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Natalia Ceppi y Gisela Pereyra Doval

Si tuviéeramos que elegir algunas palabras para caracterizar la realidad suda-
mericana del presente siglo, categorias como ecléctica, cambiante, ambigua,
rupturista y contradictoria serian, entre otras, las primeras que vendrian a
nuestras mentes. El titulo de esta obra colectiva no es casual: Sudamérica
se ha configurado efectivamente como una region de claroscuros, donde
las luces y sombras se alternan en un juego constante que desafia cualquier
intento de interpretacion lineal o unidimensional.

Durante las dos primeras décadas del siglo XXI, la region protagonizo una
serie de procesos politicos cuyas implicancias han dinamizado de mane-
ra constante la agenda de las Relaciones Internacionales. El llamado ciclo
progresista, construido por el triunfo de gobiernos de izquierda y centroiz-
quierda acompanado por el boom de los precios internacionales de los com-
modities, comenzo6 a declinar a partir de 2015. Este declive se manifesto en
el viraje hacia opciones electorales de orientacion conservadora ~Mauricio
Macri en Argentina, Jair Bolsonaro en Brasil- y en acontecimientos criticos
como el impeachment a Dilma Rousseff, la profundizacion de la crisis vene-
zolana y los altos niveles de conflictividad que atraveso Bolivia tras la cuarta
victoria y el posterior derrocamiento de Evo Morales en 2019.

Sin embargo, los resultados electorales posteriores demostraron una vez
mas la naturaleza oscilante del panorama sudamericano. Los triunfos de
Alberto Fernandez en Argentina (2019) y del MAS en Bolivia (2020) pare-
cian indicar un nuevo giro progresista, mientras que Uruguay marcaba un
rumbo contrario con la victoria de Luis Lacalle Pou. Mas recientemente, el
triunfo de Lula da Silva en Brasil (2022), Gabriel Boric en Chile (2022) o Ja-
vier Milei en Argentina (2023) han agregado nuevas capas de complejidad a
este tablero politico, que vuelve a cambiar con un nuevo giro (Kast en Chile
2026). Como senala Zovatto (2021), el stper ciclo electoral 2017-2019 poten-
cio la polarizacion y otorgd mayor heterogeneidad ideologica a la region,
configurando un escenario donde la alternancia ideolédgica se constituye en
tendencia dominante.

Estas transformaciones tuvieron su correlato en los regionalismos. Las ins-
tancias de cooperacion promovidas por los gobiernos progresistas —AL-
BA-TCP, UNASUR, CELAC- que planteaban formas de integracion en clave
posliberal o poshegemonica (Sanahuja, 2012), no estuvieron al margen de las
marchasy contramarchas de la coyuntura (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020).
Estos espacios, ademas de yuxtaponerse con esquemas tradicionales como
el MERCOSUR o la CAN, no pudieron sortear satisfactoriamente la ausencia
de aquellos lideres politicos que los impulsaron, debatiéndose actualmente
entre la inercia y el ocaso. Al mismo tiempo, entidades mas conservadoras
como el Grupo de Lima y PROSUR también enfrentaron sus propias crisis,
mientras que el MERCOSUR se encuentra sumergido en profundas tensio-
nes politico-institucionales.

Todo esto ocurre en un escenario internacional signado por la incertidum-
bre. La disputa hegemonica entre China y Estados Unidos, las dudas sobre
el rumbo europeo y el crecimiento de fuerzas nacionalistas, la escalada de
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violencia en Medio Oriente -particularmente el conflicto Israel-Palesti-
na-y el mantenimiento de autoritarismos globales conforman un contexto
critico que interpela directamente a los Estados sudamericanos. A esto se
suma la irrupcion de la pandemia del COVID-19, que no solo sembré mas
inquietudes, sino que también plante6 desafios multidimensionales y gene-
r6 la necesidad de repensar alternativas a problematicas tradicionales como
migraciones, medioambiente, gobernanza de recursos naturales, seguridad
y multilateralismo, entre otros. Tampoco podemos dejar de mencionar las
implicancias econdmicas y politicas de la invasion de Rusia a Ucrania y su
inscripcién en la dinamica geopolitica global (Pereyra Doval, 2023).

Sudameérica enfrenta asi un doble desafio: hacer frente a una coyuntura in-
ternacional critica con una situacion regional endeble y compleja, marcada
por el crecimiento de la pobreza y la desigualdad, el avance de la fragmen-
tacion frente a la integracion, la polarizacion politica y una creciente irrele-
vancia en el plano global. Este contexto de multiples tensiones configura el
telon de fondo sobre el cual se despliegan las dinamicas de politica exterior
y diplomacia que analiza este libro.

El binomio politica exterior - diplomacia como lente
analitico

El derrotero politico regional y la voragine de los acontecimientos globa-
les nos invitan a debatir y reflexionar sobre los aspectos centrales que han
marcado el devenir del espacio sudamericano a través del binomio politica
exterior - diplomacia. Estas nociones resultan ineludibles al momento de
hacer foco en la actividad internacional de los Estados y en el proceso de
configuracion de sus agendas externas.

Ambas categorias poseen una relacion simbiotica y de gran acoplamiento,
aunque frecuentemente se las entiende de forma errénea como sin6nimos.
La politica exterior representa los objetivos del Estado en el plano interna-
cional, es decir, se ocupa del qué - qué metas u objetivos persigue un pais
en sus relaciones con el mundo-. La diplomacia, al encargarse de ejecutar
la politica exterior previamente definida, comprende el cdmo, a saber, los
medios o herramientas de indole pacifica que se plasman en las acciones de
los actores involucrados. Como sefiala Vilarifio Pintos, “la diplomacia no es
un fin, sino un medio; no un proposito, sino un metodo” (2016: 75-76). Esto
implica que la politica exterior posee un caracter sustantivo mientras que la
diplomacia tiene un caracter adjetivo, generando que sean -segin el neo-
logismo que utiliza el autor- de orden completivas, ya que la diplomacia no
posee una existencia separada de la politica exterior.

Esta distincion conceptual entre politica exterior y diplomacia, y al mismo
tiempo su tratamiento como unidad, nos permite contar con un cuadro de
situacion mas completo sobre los posicionamientos, las decisiones y las ac-
ciones de los policymakers en el plano internacional. Este enfoque resulta
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particularmente til para comprender como los cambios politicos domésti-
cos y las transformaciones del sistema internacional impactan simultanea-
mente en la definicion de objetivos (politica exterior) y en las modalidades
de implementacion (diplomacia) de los Estados sudamericanos.

En este libro nos ocupamos de analizar el proceso de transformacion del
escenario politico sudamericano transcurrido a lo largo del siglo XXI y
como este ha permeado la dinamica politica exterior — diplomacia de los
Estados de la region en lo que respecta a la construccion de las agendas
externas y los vinculos interregionales y extrarregionales con actores cla-
ve como China, Estados Unidos, Medio Oriente, la Union Europea y Japon,
entre otros.

Génesis y trayectoria del proyecto

Este libro es el resultado final del proyecto de investigacion “Sudamérica:
una region de claroscuros. Discusiones sobre politica exterior, diplomacia
y temas de agenda en el siglo XXI" llevado adelante entre 2022 y 2025 en
el Instituto de Investigaciones de la Facultad de Ciencia Politica y Rela-
ciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. El proyecto
se nutre de los resultados de dos PID previos desarrollados durante el
periodo 2018-2021, que también tuvieron al espacio sudamericano como
protagonista en sus relaciones interregionales, extrarregionales y en los
temas de agenda.

El equipo de investigacion esta conformado por docentes-investigadores
con amplia trayectoria en el estudio de las relaciones internacionales sud-
americanas, especializados en distintas areas geograficas y tematicas que
conforman esta propuesta. La investigacion se aborda mediante un dise-
no metodologico cualitativo, empleando como técnicas de recoleccion de
informacion la bisqueda bibliografica y documental, el analisis de fuentes
primarias y secundarias, y entrevistas a expertos. Esta diversidad de abor-
dajes metodologicos se refleja en los diferentes capitulos que componen la
obra.

Es importante destacar que este PID se desarrolla en un periodo particu-
larmente dinamico para la region. El recorte temporal que abarca desde
los inicios del siglo XXI hasta 2025 nos ha permitido observar en tiempo
real acontecimientos fundamentales como los comicios presidenciales en
Argentina (2023), Brasil (2022) y Bolivia (2025), asi como analizar las con-
secuencias de la pandemia del COVID-19 y las transformaciones del orden
internacional. Esta simultaneidad entre investigacion y acontecer politico
enriquece el analisis al permitir capturar las dinamicas de cambio en su
desarrollo.

10
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Organizacion del libro: un recorrido por los claroscuros
sudamericanos

Los capitulos que componen este volumen pueden organizarse en tres
grandes ejes tematicos que reflejan las multiples dimensiones de la politica
exterior y la diplomacia sudamericanas en el siglo XXI.

Transformaciones politicas y estrategias de insercion
internacional

El primer conjunto de trabajos aborda las reconfiguraciones politico-insti-
tucionales domeésticas y su impacto en las estrategias de insercion interna-
cional de los paises sudamericanos. Natalia Ceppi analiza el caso boliviano,
centrandose en el ocaso de la hegemonia del MAS durante el gobierno de
Luis Arce y el triunfo de Rodrigo Paz Pereira con Poder Democrata Cristia-
no en 2025. Este capitulo ilustra como la conjuncion de factores domesticos
y exogenos ha transformado radicalmente el escenario politico boliviano,
marcando el fin de un ciclo que parecia consolidado.

Por su parte, Maria Elena Lorenzini y Gisela Pereyra Doval examinan la poli-
tica exterior argentina durante los dos primeros anos del gobierno de Javier
Milei (2023-2025), prestando especial atencion al juego de variables domés-
ticas y sistémicas que dinamizan su accionar. Las autoras analizan como la
cosmovision del primer mandatario ha sido determinante en la construc-
cion del patron de alineamiento, particularmente respecto a los vinculos
con Estados Unidos e Israel y el enfriamiento de las relaciones con China.
Este analisis resulta fundamental para comprender uno de los giros mas
radicales en la historia reciente de la politica exterior argentina.

Complementando estos estudios nacionales, Octavio Arena somete a dis-
cusion el accionar externo del tercer mandato de Luiz Inacio Lula da Silva
en Brasil, centrandose en el plano multilateral tanto regional como inter-
nacional. El autor analiza el rol brasilefio en tres areas criticas: cambio cli-
matico y medioambiente, lucha contra el hambre y seguridad alimentaria, y
seguridad y gobernanza global. Este capitulo permite apreciar como Brasil,
a pesar de las limitaciones estructurales y coyunturales, contintia proyec-
tandose como un actor relevante en el escenario global.

Vinculos extrarregionales: entre la diversificacion y la
dependencia

El segundo bloque tematico agrupa los trabajos que analizan las relacio-
nes de los Estados sudamericanos con actores extrarregionales clave. Maria
Victoria Alvarez examina los vinculos entre la Union Europea y Sudaméri-
ca en tiempos de reconfiguracion global, focalizando en dos aspectos cen-
trales de la agenda UE-MERCOSUR: el enfoque adoptado respecto a crisis

11
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geopoliticas como el conflicto en Ucrania y las controversias vinculadas al
interregionalismo “verde”. La autora analiza los margenes de accién que los
paises sudamericanos conservan frente a las demandas europeas, en un
contexto donde las asimetrias de poder y las agendas divergentes generan
tensiones permanentes.

Rodrigo Lozano aborda un actor frecuentemente relegado en los estudios
sobre Sudamérica: Japon. Su analisis de la diplomacia japonesa en la region
entre 2013 y 2024 revela que el pais asiatico ha mantenido un interés mas
significativo del comtnmente asumido, particularmente en las dimensio-
nes politica e histdrica. La caracterizacion de esta relacion como jerarquica
y discreta, propia de una potencia media que busca diversificar alianzas
frente al ascenso chino, aporta una perspectiva novedosa sobre los vinculos
extrarregionales de Sudamérica.

El rol de la Republica Popular China en la region se examina a través del
trabajo de Agustina Marchetti, quien analiza el posicionamiento chino en la
industria de los New Energy Vehicles y su llegada a Sudamérica, con especial
atencion al caso argentino entre 2015 y 2025. Este capitulo ilustra como la
competencia tecnologica entre China y Estados Unidos se proyecta sobre la
region, planteando tanto desafios como oportunidades para las economias
sudamericanas en el marco de la transicion energética global.

Por su parte, Rubén Paredes Rodriguez analiza la diplomacia argentina
frente a la Guerra de Gaza e Iran durante el gobierno de Javier Milei, exa-
minando el lugar de Medio Oriente en los postulados de politica exterior de
la actual administracion. El autor procura comprender la vision del primer
mandatario sobre el escenario internacional y la naturaleza de las alian-
zas en un mundo que es entendido de forma dicotomica entre Occidente y
barbarie. Este capitulo resulta revelador acerca de como las cosmovisiones
ideologicas pueden determinar posicionamientos en conflictos lejanos geo-
graficamente, pero significativos en términos simbolicos.

Finalmente, Nicolas Cavigliasso examina la diplomacia publica estadouni-
dense a traves del programa American Spaces, analizando continuidades y
cambios durante la administracion Trump. Este trabajo permite compren-
der como Estados Unidos mantiene estrategias de poder blando hacia la
region incluso en contextos de transformacion politica interna, revelando
la persistencia de ciertos patrones en las relaciones hemisféricas.

Agendas en disputa y desafios para la region

El tercer eje tematico agrupa los capitulos que abordan problematicas
emergentes o reconfiguradas en la agenda sudamericana del siglo XXI. Ca-
mila Abbondanzieri examina la emision de bonos verdes y azules por parte
de bancos regionales de desarrollo - BCIE, CAF y FONPLATA-, analizando
como estos instrumentos, originalmente conceptualizados por institucio-
nes del Norte Global, estan siendo implementados en Sudamérica. Este

12
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trabajo ilustra las tensiones entre los marcos normativos globales y las rea-
lidades regionales en materia de financiamiento para el desarrollo soste-
nible.

Vanesa Castello aborda la securitizaciéon de la problematica ambiental a tra-
vés del estudio del Blue Belt Programme del Reino Unido en el Atlantico
Sudoccidental. El analisis de la creacion de areas marinas protegidas en
Georgias del Sur y Sandwich del Sur revela cémo los problemas ambientales
se entrelazan con disputas de soberania, particularmente relevantes para la
Argentina en el marco del conflicto por las Islas Malvinas. Este capitulo de-
muestra la complejidad de las agendas contemporaneas, donde seguridad,
ambiente y soberania se imbrican de formas novedosas.

Paula Demarchi analiza desde un enfoque critico la construccion de la agen-
da de cooperacion internacional en Ciencia y Tecnologia de Argentina entre
2007 y 2019, abarcando gobiernos de diferente signo politico. La autora se
focaliza en la dimension ideacional que subyace en la construccion de las
respectivas agendas, revelando como los paradigmas de referencia deter-
minan el disefio de las estrategias de insercion externa en un area crucial
para el desarrollo.

Por su parte, Carolina Martinez examina los fundamentos teéricos y con-
ceptuales del paradigma del Vivir Bien desde su origen en la cosmovision
andina hasta su consolidacion como eje articulador en la construccion del
Estado Plurinacional de Bolivia durante los mandatos de Evo Morales (2006-
2019). Este capitulo aporta una perspectiva fundamental sobre propuestas
alternativas de desarrollo que emergieron en la region durante el ciclo pro-
gresista, cuestionando los paradigmas occidentales dominantes.

Finalmente, Diego Larrondo analiza las medidas de facilitacion del comer-
cio implementadas en el gobierno de Javier Milei, desde su asuncion hasta
julio de 2025, procurando responder al interrogante si éstas son parte de un
proceso de ruptura con respecto a las medidas implementadas por gestio-
nes anteriores, o bien, se inscriben en un marco de continuidad. El capitulo
rescata la relevancia de la facilitacion del comercio como una herramienta
basica para reducir costos, tiempos y barreras burocraticas, en linea con los
compromisos asumidos por Argentina en el Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio de la OMC.

Aportes y proyecciones: repensando Sudameérica en
tiempos complejos

Los trabajos reunidos en este volumen ofrecen multiples aportes para com-
prender los claroscuros sudamericanos del siglo XXI. En primer lugar, la di-
versidad de casos nacionales analizados —Argentina, Bolivia, Brasil- permite
apreciar tanto las tendencias regionales compartidas como las especifici-
dades que caracterizan a cada proceso politico. Los péndulos ideologicos,
lejos de ser movimientos sincronicos, responden a dinamicas domésticas

13
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complejas que se entrelazan de formas particulares con las transformacio-
nes del sistema internacional.

En segundo lugar, el anélisis de los vinculos extrarregionales revela una re-
gion que busca —con diversos grados de éxito— mantener margenes de au-
tonomia frente a las presiones de las grandes potencias. La diversificacion
de socios, visible en las relaciones con China, Japon, Medio Oriente y la
Union Europea, convive con patrones historicos de dependencia, por ejem-
plo, con Estados Unidos, y con nuevos alineamientos ideologicos que, en
algunos casos, restringen mas que amplian las opciones de politica exterior.

En tercer lugar, la emergencia de nuevas agendas -financiamiento clima-
tico, securitizacion ambiental, cooperacion en ciencia y tecnologia, transi-
cion energetica- demuestra que los Estados sudamericanos deben respon-
der simultaneamente a desafios tradicionales y novedosos, frecuentemente
sin contar con los recursos materiales e institucionales necesarios. Esta
sobrecarga de la agenda externa, en un contexto de fragmentacion regio-
nal y debilidad institucional, plantea interrogantes fundamentales sobre la
capacidad de los Estados para disenar e implementar politicas exteriores
coherentes y sostenibles.

Los capitulos de este libro también revelan las tensiones inherentes al ejer-
cicio de la politica exterior y la diplomacia en democracias inestables o po-
larizadas. Los cambios de gobierno frecuentemente traen consigo virajes
drasticos en los posicionamientos internacionales, dificultando la cons-
truccion de politicas de Estado que trasciendan las coyunturas politicas.
Esta volatilidad, caracteristica del periodo analizado, representa un desafio
central para la proyeccion internacional de la region.

Al mismo tiempo, los trabajos aqui reunidos abren multiples interrogantes
para futuras investigaciones. ;Hacia donde se dirige el regionalismo suda-
mericano despueés del agotamiento de los esquemas posliberales y las difi-
cultades de los mecanismos tradicionales? ;Coémo impactara la intensifica-
cion de la rivalidad sino-estadounidense sobre los margenes de autonomia
regional? ;Qué rol jugaran las agendas emergentes - clima, tecnologia, se-
guridad alimentaria- en la reconfiguracion de las alianzas y los patrones
de cooperacion? ;Podran los Estados sudamericanos construir respuestas
concertadas a desafios comunes en un contexto de creciente fragmenta-
cion politica?

Este libro constituye una invitacion a pensar criticamente sobre estos in-
terrogantes, reconociendo la complejidad irreductible de una region que
desafia las categorias analiticas convencionales. Los claroscuros sudame-
ricanos no son anomalias para corregir sino caracteristicas constitutivas
de un espacio geopolitico atravesado por multiples tensiones estructurales
y coyunturales. Comprender estas tensiones, analizarlas desde perspecti-
vas diversas y situadas, resulta fundamental no solo para la produccion de
conocimiento académico sino también para pensar alternativas de politica
publica que puedan responder a los desafios de nuestro tiempo.

14
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En definitiva, Sudameérica contintia siendo una region de enormes poten-
cialidades y profundas contradicciones, donde las luces y sombras se alter-
nan en un juego dinamico que demanda analisis rigurosos, miradas criticas
y compromisos con la construccion de futuros mas justos y sostenibles. Los
trabajos aqui reunidos representan un esfuerzo colectivo por iluminar algu-
nos de esos claroscuros, con la conviccion de que el conocimiento riguroso
es un paso necesario —aunque insuficiente- para transformar las realidades
que nos interpelan.
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Introduccion

La victoria del binomio Luis Arce-David Choquehuanca en las elecciones
presidenciales de Bolivia el 18 de octubre de 2020 marcé el inicio del se-
gundo tiempo politico del Movimiento al Socialismo (MAS) luego del de-
rrocamiento de Evo Morales un afio antes. Para un sector importante de la
sociedad -Arce gano con el 55.1% de los votos- el regreso del MAS alimento
las esperanzas de retomar, tras el gobierno interino de Jeanine Afez, el ca-
mino construido por el evismo a lo largo de sus tres mandatos. Por un lado,
ambas figuras habian ocupado lugares relevantes en el armado partidario e
institucional pergenado por Morales durante su estadia en el poder; el pri-
mero como ministro de Economia y Finanzas Publicas y el segundo como
ministro de Relaciones Exteriores. Por otro lado, sus nombres resultaron
de un proceso negociador complejo y con resistencias que el exmandatario
llevo adelante con los referentes del Pacto de Unidad mientras se encon-
traba en Buenos Aires en calidad de refugiado en enero de 2020 (Mayorga,
2022). Dicha eleccion no solo emulaba una formula conocida en el pasado,
es decir, uno de ellos representaba la clase media urbana, mientras que el
otro estaba vinculado al movimiento indigena campesino, sino que ademas
reflejaba la unidad frente al avance de las fuerzas politicas de derecha o
centroderecha como sujeto a quien interpelar.

Con la venia de Morales, Arce y Choquehuanca emprendieron su campana
electoral en un escenario profundamente polarizado entre el voto por el
MAS y el anti-MAS y con las dificultades sociales y economicas propias del
periodo pandémico. Su programa de gobierno puso énfasis en las bondades
del proceso de refundacion del Estado-nacion, la necesidad de continuar
con las politicas sociales para las poblaciones mas vulnerables y la bisqueda
por cohesionar las diferencias intrinsecas del colectivo indigena-popular
frente a una oposicion que, si bien también se encontraba fragmentaba, se
autoproclamaba defensora de las instituciones, el Estado de derecho y el
llamado por el cambio.

Arce asumio la presidencia con el entusiasmo propio de una vuelta marca-
da por la aforanza social, por lo menos mayoritaria, de lo que habia sido
una etapa de inflexion en la historia del pais. Sin embargo, la buena racha
dur6 poco. El primer mandatario procuro transitar su propio rumbo, pero
rapidamente su gestion se encaminé hacia una crisis que se fue agudizando
con el correr de los meses. Este proceso estaba signado por el peso de la
herencia socioeconémica y simbolica de los tres gobiernos consecutivos
de Morales y la existencia de coyunturas a nivel doméstico, regional e in-
ternacional que ofrecian, a diferencia de la primera y segunda década del
presente siglo, mas desafios que oportunidades.

En base a lo mencionado, el presente capitulo procura, en primer lugar, so-
meter a discusion los elementos mas destacados que marcaron la dinamica
del gobierno de Arce en los planos doméstico y de politica exterior. Cabe
mencionar que el foco esta puesto en identificar contextualmente qué as-
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pectos econdmicos, sociales y politicos incidieron en el derrotero de los
acontecimientos, sin pretender arribar a un analisis en perspectiva compa-
rada con la gestion de Morales.

En segundo lugar, se examina de forma somera las elecciones presidencia-
les de 2025 que llevaron al triunfo de Rodrigo Paz Pereira con Poder Demo-
crata Cristiano (PDC), estableciendo asi una interrupcion en la continuidad
del MAS en la conduccion del pais.

Por ultimo, se esbozan algunas reflexiones sobre el devenir de los aconte-
cimientos.

El gobierno de Arce: el ultimo tramo del fin de un ciclo

El regreso del MAS a la presidencia en noviembre de 2020 sembro espe-
ranzas para un sector de la sociedad, quien a lo largo de los afios habia en-
contrado en dicho partido un actor que no solo los representaba en térmi-
nos politicos y sociales, sino que, ademas, era el motor del llamado proceso
de cambio. Al igual que en las contiendas electorales pasadas (2005, 2009,
2014), la propuesta del MAS triunf6 en primera vuelta, con mayoria absolu-
ta frente a Comunidad Ciudadana (Carlos Mesa), Creemos (Luis Fernando
Camacho), Frente para la Victoria (Chi Hyun Chung) y PAN-BOL (Feliciano
Mamani). Comunidad Ciudadana quedo6 en segundo lugar con el 28.8% de
los votos, mientras que la propuesta de Creemos obtuvo el tercer lugar con
el 14%.

Bajo la lupa politica, dichos resultados, asi como las implicancias a su inte-
rior, dieron cuenta de dos elementos centrales. Para empezar, la diferencia
de votos reflejo la capacidad reorganizativa del MAS para recuperar la ad-
hesion de parte del electorado de las zonas urbanas. Este factor, conjunta-
mente con la presencia de un bastion de votantes leal y fidelizado por parte
del colectivo indigena campesino, han explicado la expansion nacional que
el MAS supo construir con el tiempo (Ortiz et al., 2020). De hecho, como en
las elecciones de 2009, el MAS triunf6é en 6 de 9 departamentos, especifi-
camente Cochabamba, Chuquisaca, La Paz, Oruro, Pando y Potosi. Por su
parte, Comunidad Ciudadana hizo lo propio en Tarija y Beni, y Creemos en
Santa Cruz.

En segundo lugar, y en conexion con lo anterior, se deriva la persistencia de
un patron regional a favor de la oposicion, en especial, en el caso de Santa
Cruz, donde el MAS nunca pudo superar el clivaje étnico-territorial, inde-
pendientemente de haber mejorado su performance electoral.

Por otro, en lo que respecta a Sudamérica como region, la victoria de Arce
representd una esperanza para los intentos, aunque timidos, del rearmado
del progresismo latinoamericano luego de los gobiernos de derecha o cen-
troderecha de Mauricio Macri en Argentina y Jair Bolsonaro en Brasil. Para
Natanson (2022), el binomio Arce-Choquehuanca se entiende como parte
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de la “izquierda que regresa” ~donde también pueden ubicarse los casos
de Argentina con Alberto Fernandez y luego Chile con Gabriel Boric-; una
izquierda menos radicalizada, mas moderada debido a las personalidades
de sus referentes, la presencia activa de sus lideres y la existencia de un
contexto internacional menos amigable que en la etapa del llamado ciclo
progresista.

Frente a lo mencionado, los inicios de la gestion de Arce estuvieron marca-
dos por la dualidad: un respaldo social mayoritario en un escenario com-
plejo y absolutamente problematico. En términos socioeconémicos, la cai-
da paulatina del precio de las materias primas -incluso previo a su llegada-,
en particular de los hidrocarburos, la reduccion de las exportaciones de
gas hacia Argentina y Brasil, la crisis de 2019 y los impactos de la pande-
mia, forjaron una situacion economica critica y apremiante, considerando,
ademas, los escasos margenes de maniobra de una economia pequenay de
base extractivista. Durante el primer mandato de Morales (2006-2009), la
reconfiguracion del Estado y la nacionalizacion de sectores estratégicos
como energia y minerales fortalecieron el control y la capacidad recauda-
toria gubernamental. Este proceso coincidié con un periodo favorable de
precios de los commodities y de socios avidos de energia lo que permitio
la disposicion de recursos para la puesta en marcha de politicas de redis-
tribucion del ingreso, el robustecimiento del mercado interno, la estabi-
lidad macroecondmica y la acumulacion de reservas internacionales. Sin
embargo, a partir de 2014, tras el pico de las exportaciones gasiferas, la
produccion nacional ingresé en un camino descendente y en simultaneo
con una etapa de reduccion de los precios internacionales de los produc-
tos primarios y de las ventas hidrocarburiferas hacia los vecinos. Esto re-
vela, en realidad, la fragilidad y “la brecha estratégica en la sostenibilidad
del modelo” debido a que, a pesar de las inversiones en exploracion, “entre
2006 y 2019 no se descubrio un solo pozo significativo” (Montenegro Go-
mez Garcia, 2025: 642).

De acuerdo con los datos oficiales, el 2020 fue sinéonimo de indicadores
negativos, entre los que se destacan el desplome generalizado de las activi-
dades economicas, la contraccion del Producto Bruto Interno (PBI) de 8.2%,
la caida de la demanda interna, la existencia de un déficit fiscal de 12.2%
del PBI y el desplome de la inversion publica, calculado en 52.7%. Las con-
secuencias directas se plantearon en la dimension social ya que, en com-
paracion con el afio anterior, la pobreza moderada paso6 de 37.2% a 39%, la
extrema de 12.6% a 13.7% y la brecha entre ricos y pobres subi6 de 0.42 a
0.45, segtn el Coeficiente de Gini.

La recuperacion de la economia y la atencion de las dificultades sociales se
convirtieron desde un primer momento en una de las preocupaciones prio-
ritarias de la gestion de Arce. El gobierno nacional no solo dispuso la con-
tinuidad de las politicas de transferencias condicionadas, como los bonos
Juancito Pinto y Juana Azurduy!, implementadas con la llegada de Morales

1. Solo por sefialar algunos de los mas representativos.
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al poder, sino que sumo un conjunto de transferencias en efectivo ~también
en formato de bonos- en calidad de ayuda inmediata frente a la crisis.?

Los avances en los esquemas de vacunacion a lo largo de 2021, la reactiva-
cion paulatina de la economia y las medidas sociales anteriormente sefala-
das, llevaron cierto respiro a al gobierno de Arce y le permitieron culminar
su primer afno de gestion bajo una lectura positiva. A modo de ejemplo, el
déficit fiscal se redujo 3.4 puntos porcentuales con relacion al ano 2020, el
PBI creci6 6.1% y tanto la pobreza moderada como extrema disminuyeron
en 2.6 puntos porcentuales. En la misma direccion se comporto el Coefi-
ciente de Gini al recuperar los mismos valores que en 2019 (Memoria de la
economia boliviana 2021, 2022). No obstante, la ‘primavera’ fue breve. Hacia
mediados de 2022, los impactos de la invasion de Rusia a Ucrania, que ini-
cialmente elevo los precios de los energéticos, pero también de los combus-
tibles y fertilizantes —importados por Bolivia-, la paralisis de la produccion
nacional de gas, asi como de sus exportaciones y, por ende, la reduccion de
la disponibilidad de divisas y el deterioro del tipo de cambio, pusieron en
jaque la modesta recuperacion del afio anterior.

La balanza comercial fue negativa en 2023 y 2024, asi como la evolucion
del PBI —-paso6 de 3.61 en 2022 a 0.73 en 2024-, el comportamiento de las
reservas internacionales y los valores en materia de Inversion Extranjera
Directa (IED). Con respecto a esta ultima, cabe sefalar que a pesar de
que, en términos estrictamente cuantitativos fue creciente entre 2022 y
2024, en realidad, sus valores son pocos significados -menos de USD 300
millones-, aspecto no menor para una economia tan vulnerable como la
boliviana.

La crisis economica alimento y se retroaliment6 de la crisis de la dimen-
sion politica. Para finales de 2024, la valoracion positiva de Arce habia caido
de manera estrepitosa. La incertidumbre y las dificultades econdémicas se
fortalecieron con la tension y la disputa entre el oficialismo y Evo Morales,
quien nunca pudo aceptar no ser parte de la conduccion del ejecutivo. Cabe
recordar que durante el gobierno de Arce y por primera vez en la historia
del MAS, la conduccion del partido y del pais quedo bajo un formato di-
vidido donde convivian, o intentaron convivir, la presencia avasallante de
Morales como jefe del MAS, y la figura de un ministro elegido por su lider,
pero también por el voto ciudadano. Segin Romero Ballivian (2022: 49), en
ese entonces, “el partido carecia de liderazgos concurrentes o alternativos,
capaces de existir al margen de las decisiones de Morales: ningin ministro,
parlamentario o dirigente partidario poseia un juego propio o autonomo”. En
otras palabras, y siguiendo con el planteo del autor, Arce y Choquehuanca
fueron resultado de la logica ordenadora y disciplinaria de Morales, quien

2. Un ejemplo se encuentra en el Bono contra el Hambre que consistio en la transferen-
cia tinica de 1000 bolivianos (Bs) entre los meses de diciembre de 2020 y mayo de 2021 a
personas entre 18 y 59 afos, pertenecientes a grupos vulnerables que no habian recibido
remuneraciones del sector publico y/o privado (Memoria de la economia boliviana 2021,
2022).
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no solo amalgamo las discrepancias intra-MAS sino que también las aline6
bajo su liderazgo.

El emblematico cruce de Evo Morales caminando hacia Villazén tras la vic-
toria presidencial de Arce marcé mucho mas que su regreso a Bolivia. Sim-
boélicamente, el maximo exponente del movimiento indigena campesino
habia resurgido del exilio frente al embate de la derecha. En los hechos, el
exmandatario estaba preparando su vuelta al ruedo de la Ginica manera que
sabia hacerlo: ejerciendo un hiperliderazgo.

Esta situacion derivo, como ya se indic0, en una disputa partidaria y perso-
nal que se agudizo6 con el correr del tiempo y se expreso en distintas dimen-
siones que se fueron conectando.

La primera de ellas se encuentra en el enfrentamiento cara a cara entre
Arce y Morales. En reiteradas oportunidades, ambos referentes del MAS
cruzaron acusaciones de traicion, vinculaciones delictivas y reclamos de
hacer un paso al costado. Sus deseos releccionistas entraron en colision
y, en gran medida, le restaron centralidad al proyecto politico del MAS. De
cara a las elecciones presidenciales de 2025, en plena convencion del MAS
en octubre de 2023, llevada adelante en la localidad de Lauca N, Morales
fue reelegido como presidente del partido y se autoproclamé como futuro
candidato para el ejecutivo, mientras que Arce fue separado del movimiento
por no estar presente en el evento. En la red social X —~@evoespueblo- Mo-
rales afirmo, casi como un designio, que fue “obligado” a presentarse como
candidato debido a los pedidos de la militancia y de los ataques del gobierno
nacional para proscribir al MAS cuando, en realidad, Arce también integra-
ba la misma fuerza politica.?

Arce no fue el tnico actor protagonico que estuvo ausente. Tampoco asis-
tieron la Central Obrera Boliviana (COB), la mayor entidad sindical del pais,
ni parte de los movimientos que dieron vida al MAS como al Pacto de Uni-
dad, tales como la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesi-
nos (CSUTCB), la Confederacion Nacional de Mujeres Campesinas Indige-
nas Originarias “Bartolina Sisa”, la Confederacion Sindical de Comunidades
Interculturales, la Confederacion de Pueblos Indigenas y el Consejo Nacio-
nal de Ayllus y Markas del Qullasuyo. Desde su Optica, el exmandatario ha-
bia centralizado y personalizado la agenda de la convencion del MAS sin
respetar que la misma les pertenecia a las organizaciones sociales (Infobae,
02,/10/2023).

Lauca N reflejo como el enfrentamiento Arce-Morales trascendio el &mbito
interpersonal para trasladarse al interior del colectivo indigena, campesino
y sindical, como también al interior del gobierno nacional en lo que respec-
ta a su conformacion. Ambas dimensiones fueron clave en la inestabilidad
politico-institucional que caracterizo el periodo 2020-2025. EI MAS dejo
de contar con una base de apoyo amalgamada, focalizada en el liderazgo
exclusivo de Morales para sustentar su poderio en un espacio fragmentado

3. Se recomienda consultar: https://x.com/evoespueblo/status/1705927901571420235
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en torno a las lealtades personales. Asi, la tension constante entre la fide-
lidad al presidente o al lider del movimiento, como ha sido el caso de las
Federaciones del Tropico de Cochabamba, contribuyeron al malestar social
y debilitaron al MAS como opcion politica.

En lo que respecta al vinculo con los movimientos sociales, las fracturas
al interior del MAS fue un proceso cuya gestion en el tiempo encuentra
explicacion en un conjunto de factores tales como los cuestionamientos a
la falta de recambio en materia de liderazgo y conduccion, el alejamiento
de las bases por parte de Morales y el ‘cobijo’ politico encontrado en la
gestion Arce. De hecho, los sectores afines al oficialismo no solo descono-
cieron la figura de Morales como presidente del MAS, sino que eligieron
a un nuevo representante, Grover Garcia, dirigente de la CSUTCB y se
declararon “en estado de emergencia ante las presuntas intenciones de
Evo Morales (...) y seguidores del expresidente de socavar la democra-
cia” (Sanjines Ordofiez, 28/07/2024). Asimismo, también acompanaron la
decision del Tribunal Constitucional Plurinacional (TCP) que dictaminé
en 2023, siguiendo el posicionamiento de la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos (CIDH), que la reeleccion indefinida no constituye un
derecho humano, sino que es contraria a la democracia representativa.
Agregd, ademas, que constitucionalmente se establece el limite de cinco
anos para el ejercicio del cargo de presidente o vicepresidente, pudiendo
ser reelegido de forma continua o discontinua por una unica vez (TCP
1010/2023-S4). La sentencia fue ratificada en mayo de 2025, a escasos dias
de concluir el plazo para la inscripcion de las candidaturas de los comi-
cios presidenciales. Dicho accionar cerro la puerta a las aspiraciones de
Morales, pero no logro ni aquietar los &nimos sociales ni reunificar al MAS.
Tampoco logro evitar la declinacion de la candidatura de Arce, quien de-
cidio dar un paso al costado ante el incremento de su imagen negativa,
sobre todo a raiz de la situacion econdmica, y la inestabilidad derivada de
la falta de apoyo unificado.

Por su parte, a nivel gubernamental la fragmentacion del MAS estuvo espe-
cialmente focalizada en torno al poder legislativo donde ‘evistas’ y ‘arcistas)
en ocasiones, paralizaron la puesta en marcha de politicas ante el uso del
voto -0 su ausencia- como mecanismo de presion. Esta situacion puso en
jaque la dinamica institucional debido a la falta de acuerdo al interior del
MAS como partido gobernante y, al mismo tiempo, derivo en una paradoja:
el MAS a pesar de ser la fuerza politica mayoritaria debié negociar con los
propios y la bancada de oposicion para viabilizar las decisiones del poder
ejecutivo. De este modo, cuestiones como los presupuestos anuales, el pe-
dido de créditos internacionales para obras de infraestructura o la adhe-
sion de Bolivia al MERCOSUR, entre otras, quedaron presas de la disputa
Arce-Morales (Urgente.bo, 20/11/2023).

En definitiva, la administracion Arce llego6 al final de su mandato atravesada
por una crisis maltiple; a nivel econémico y social, en términos de goberna-
bilidad y en el campo politico. Este cuadro de situacion fue la caracteristica
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distintiva del gobierno en el plano doméstico y el encargado de establecer
el rasgo diferenciador con respecto a los mandatos de Evo Morales.

Ahora bien, mientras las cuestiones internas focalizaban los esfuerzos del
ejecutivo y fueron el centro de atencion en los anlisis académicos y perio-
disticos, la politica exterior arcista transitd por canales ya conocidos, sin
sobresaltos ni cambios significativos. En materia de politica exterior, el bi-
nomio Arce-Choquehuanca apost6 a continuar con el legado de Morales, en
lo que respecta a los principios ordenadores, los temas de agenda y la incli-
nacion por determinados socios, tanto a nivel regional como extrarregional.
En otras palabras, los cambios no se presentaron en el nucleo duro nacido a
laluz de la llegada del MAS al poder en 2006, sino que éstos se establecieron
en base a las diferencias contextuales y a la impronta personal de los prime-
ros mandatarios; uno mas radicalizado y otro mas técnico y pragmatico.

En lo que respecta a los principios, entendidos por Krasner (1982) como ese
conjunto de creencias y convicciones fundamentales sobre los que descan-
sa el armando de la politica exterior, y los temas de agenda, sin desconocer
que la pandemia ralentizo6 el tratamiento de algunas issues areas en pos del
contexto, el gobierno de Arce hizo foco en cuestiones tradicionales y con-
tingentes, aplicando la terminologia de Lasagna (1995). Es decir, su accionar
estuvo direccionado por cuestiones con presencia historica y normativa,
propia del comportamiento generalizado de los paises de la region, tales
como el respeto por la democracia, los derechos humanos y los principios
generales del Derecho Internacional. En cambio, lo contingente se relaciona
directamente con las preferencias ideologicas y materiales que el gobierno
de turno procura impregnar a su despliegue en la arena internacional. En
esta direccion, se encuentra la propuesta de ‘Refundacion del Estado’ que
ha sido el leitmotiv del MAS, anclada en construir una politica exterior me-
nos dependiente de los paises hegemonicos, particularmente, Estados Uni-
dos, el fortalecimiento del multilateralismo, la defensa de los postulados del
Vivir Bien y de las demandas del colectivo indigena campesino y la diversi-
ficacion de los vinculos externos con miras a potenciar las oportunidades
politicas y comerciales del pais.

En materia de agenda, el ejecutivo penduld su tratamiento entre el impac-
to de los eventos coyunturales de alcance global -la pandemia, la invasion
de Rusia a Ucrania y la escalada del conflicto en Gaza-, los giros politicos
regionales y la defensa de areas de interés propias de la conformacion del
MAS. En estas tltimas, se encuentran la mercantilizacion de la naturaleza, la
crisis climatica y el respeto por la pluriculturalidad, entre otros.

En el ambito regional, la administracién Arce revalorizd, luego del impas-
se implementado por la gestion interina de Afiez, los espacios de coope-
racion y concertacion del regionalismo posliberal, asi como los esquemas
de integracion clasicos como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
MERCOSUR. Esto se debe no solo a la necesidad de ampliar los margenes
de contactos —aspecto clave para un pais que reviste la condicion de Esta-
do pequeno- sino en el hecho de encontrar en éstos convergencia politi-
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co-ideoldgica y/o economica. También se volco hacia aquellas relaciones
bilaterales construidas al fragor de la estadia de Evo Morales en el poder,
tales como el eje Cuba-Nicaragua-Venezuela y Argentina y Brasil, respec-
tivamente. En los casos de Argentina y Brasil, cabe destacar, que paulati-
namente los contactos fueron alejandose del alto perfil que tuvieron en el
pasado debido a la reduccion de la venta de gas natural boliviano y la falta
de convergencia con los gobiernos de Jair Bolsonaro y Javier Milei.

Con respecto a los proyectos posliberales, el caso mas resonante se en-
cuentra en los vinculos con la Alianza Bolivariana de los Pueblos de Nues-
tra América (ALBA-TCP). Bolivia ingreso6 a dicho esquema en 2006, siendo
el primer pais en sumarse tras su lanzamiento por parte de Cuba y Vene-
zuela como socios fundadores. A lo largo de los anos, en especial, durante
el auge del ciclo progresista, coincidente con los primeros mandatos de
Morales, ALBA provey6 contencion politica en la ‘cruzada antiimperialis-
ta’ frente a Estados Unidos, asi como financiamiento para proyectos en
materia de salud, educacion e infraestructura (Ceppi, 2014). En palabras
de Hernani Limarino (2025), cabe destacar que la retorica anti-Estados
Unidos tuvo que complementarse con la diplomacia petrolera de Chavez,
ya que “el auge de los precios del petroleo entre 2003 y 2013 [le permitio]
utilizar los ingentes recursos provenientes de la renta energética como
instrumento de politica exterior. Asi, a traves de PDVSA y de mecanismos
como Petrocaribe —creado en 2005—, el gobierno venezolano otorgd a
varios paises del Caribe y América Latina, petroleo con precios preferen-
ciales, créditos blandos y donaciones”. A esto se agrega que “si bien exis-
tieron los programas cubano-venezolanos [...] estas iniciativas no pueden
ser entendidas al margen de la estructura politica que las origin6. Fueron
instrumentos de diplomacia ideoldgica y proyeccion de influencia de Ca-
racas y La Habana, mas que expresiones genuinas de cooperacioén hori-
zontal entre Estados soberanos” (Hernani Limarino, 2025).

Estableciendo asi una linea de continuidad con su predecesor, Arce retomo
los postulados criticos sostenidos por el MAS hacia las caracteristicas del
orden internacional en general y la disputa hegemonica global en particular.
Durante los encuentros anuales no faltaron referencias como “nuestra lucha
contra el imperialismo despiadado”, “la existencia de un orden econdémico
mundial injusto”, “neoproteccionismo selectivo” y la “defensa del delegado
de los comandantes Fidel Castro y Hugo Chavez”, entre otros.* Arce reiterd
su apoyo al bloque del ALBA -y comprension por la decision tomada- al
celebrarse la segunda vuelta en las elecciones presidenciales debido a que
Bolivia fue suspendida del organismo por entender que el gobierno electo
de Rodrigo Paz Pereira alineaba al pais con una conducta “antibolivariana,
antilatinoamericana, proimperialista y colonialista”.

4. Consultar los discursos de Luis Arce en el marco del ALBA-TCP en la pagina oficial del
Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional de Bolivia. Disponible en:
https://cancilleria.gob.bo/mre/

5. Consultar la publicaciéon de Luis Arce en la red social X (@LuchoXBolivia), publicada el
25/10/2025. Disponible en: https://x.com/LuchoXBolivia /status/1982239858476142803
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En paralelo, Arce reafirm¢ las intenciones de su predecesor de contar con
una participacion sin exclusiones en lo que respecta a los procesos de inte-
gracion clasicos como CAN o MERCOSUR. En 2024, luego de un largo proce-
so iniciado en 2015 con la firma del protocolo de adhesion, Bolivia depositod
su instrumento de ratificacion para sumarse al bloque en calidad de Estado
Parte o miembro pleno (Swissinfo, 04/07/2024). Ambos espacios brindan
buenas oportunidades comerciales al pais andino debido a que concentran,
a pesar del ascenso de China en los tltimos anos, a los principales mercados
de exportacion regionales como Argentina y Brasil en el caso de MERCOSUR
y, Colombia y Perti en el ambito de la CAN.6 Esta situacion le permitiria, ade-
mas, jugar el rol de bisagra entre ambos esquemas (Baldivieso, 04 /12/2024).

Enlo que respecta a las relaciones extrarregionales, el gobierno de Arce supo
aprovechar la politica de expansion de la membresia de BRICS para sumarse
en calidad de Estado socio en el ultimo ano de su mandato’. Dicho espacio
ofrece motivaciones ideologicas -la vision sobre el orden global- y econémi-
cas y financieras, principalmente en torno a la reduccion de la dependencia
del dolar y la puesta en marcha de negocios conjuntos (Vorotnikova, 2025).
En este esquema, sobresale el rol de China debido a la congruencia de tres
factores fundamentales: la impronta de los vinculos comerciales bilaterales
donde el mercado asiatico es el primer destino de las exportaciones boli-
vianas, concentradas principalmente en minerales; la presencia de compa-
fnias chinas en sectores como mineria, energia, logistica y agricultura, entre
otros, y la dependencia en términos de deuda bilateral (IBCE, 11/08 /2025).

Por dltimo, otro indicador de continuidad en la politica exterior se mani-
festo en la posicion adoptada hacia el conflicto Israel-Palestina y el con-
secuente recrudecimiento del conflicto en la Franja de Gaza. La causa pa-
lestina ha sido una de las banderas enarboladas por el MAS en materia de
politica exterior desde el primer gobierno de Morales. Fue definida como
una “causa irrenunciable”, producto de una ocupacion criminal que violenta
el Derecho Internacional y los derechos humanos y que se inscribe en una
gran asimetria de poder donde Israel se escuda en sus vinculos con Estados
Unidos, tanto bilaterales como en el marco de Naciones Unidas a través del
veto en el Consejo de Seguridad (Ceppi, 2024). En consecuencia, la gestion
de Arce no solo sigui6 con la misma linea de accion sostenida por Morales
entorno a la condena publica y la votacion en la Asamblea General de dicha
organizacion, sino que la profundizo. Esto se reflejo en la ruptura de rela-
ciones diplomaticas con Israel el 31 de octubre de 2023 y en las actuaciones
frente a la Corte Penal Internacional (CPI) y la Corte Internacional de Justi-
cia (ClJ) en pos de establecer un freno a la guerra y lograr una condena para
Israel.®

6. Se recomienda consultar los analisis del Instituto Boliviano de Comercio Exterior (IBCE)
sobre la balanza comercial. Disponible en: https://ibce.org.bo/publicaciones.php

7. Sin desconocer la presencia de Brasil como uno de sus miembros originales, el grupo se
compone casi exclusivamente por Estados que no pertenecen a América Latina.

8. Se recomienda consultar los sitios electronicos de la CPI y la CIJ donde se encuentra la
documentacion relativa al caso.
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Las elecciones presidenciales 2025: el MAS en tiempo
de descuento

La crisis econdmica, signada por la falta de combustibles, dolares y alimen-
tos, los conflictos al interior del MAS, reflejados tanto en su fragmentacion
como en la conflictividad en las calles y la reorganizacion de fuerzas politi-
cas opositoras, auguraban que luego de dos décadas el MAS no conduciria
la presidencia en 2025. De hecho, el exvicepresidente, Alvaro Garcia Linera,
a quien Morales también acuso6 de traidor, afirm6 en una entrevista brinda-
da en 2024 que la lucha entre Arce y Morales era sinobnimo de una guerra
fratricida que solo resultaria en la autodestruccion del MAS y en la derrota
de la izquierda (Veiga, 04/07/2024).

Los resultados de la contienda electoral celebrada el 17 de agosto de 2025
cumplieron con el presagio. Se presentaron ocho candidaturas, dos de ellas
relacionadas con el oficialismo, a saber, Alianza Popular (AP) con Andronico
Rodriguez, el entonces presidente del Senado por el MAS y el MAS-IPSP y
Eduardo del Castillo, ministro de gobierno de Arce. La lista se complet6 con
la primacia de propuestas de indole conservadora, con distintos matices,
como Unidad Nacional (Samuel Doria Mediana), LIBRE (Jorge Tuto Quiro-
ga), Autonomia Para Bolivia-Simate (Manfred Reyes) y el PDC (Rodrigo Paz
Pereira). Con menos resonancia, también compitieron La Fuerza del Pueblo
(Johnny Fernandez) y ADN (Pavel Aracena).

Por su parte, los resultados dieron lugar a un fen6meno que represento
las dos caras de una misma moneda: la tendencia -la sociedad se volco
por un cambio, dejando atras el ciclo de predominio mantenido por la
izquierda a lo largo de casi dos décadas y la necesidad de una segun-
da vuelta- y la sorpresa, que se manifestd en quiénes concentraron el
mayor caudal de votos. En este punto, cabe mencionar que Rodrigo Paz
Pereira (PDC) fue el candidato que ‘nadie vio venir’ ya que los sondeos
preelectorales ubicaban el centro de la contienda entre Doria Medina y
‘Tuto’ Quiroga. Asi, el candidato ‘sorpresa’, hijo del expresidente Jaime
Paz Zamora, quien goberno el pais entre 1989 y 1993 y con experiencia
politica a nivel ejecutivo y legislativo -fue diputado, concejal, alcalde y
senador por Tarija- dio un paso al frente al posicionarse con el 32% de
los votos, dejando en segundo lugar a Quiroga con el 26.7%. No obstan-
te, este cuadro de situacion no es completo sin una breve referencia al
porcentaje de voto nulo (19.2%), promovido por Evo Morales. El exman-
datario hizo un llamado a sus seguidores a anular el sufragio, justifi-
cando discursivamente la practica como un “castigo a la vieja y la nueva
derecha”, pero que, en realidad, escondia la revancha por la inhabilita-
cion de su candidatura y su afan por demostrar que todavia conservaba
gran parte de su capacidad de convocatoria. Como lo expresoé en su red
social @evoespueblo, [el voto nulo] fue “una respuesta democratica, (...)
un acto de dignidad y resistencia frente a la proscripcion del pueblo” -
encarnado por su propia figura- “Luis Arce, al disfrazarse de izquierda
(.-.) hizo todo lo posible por inhabilitarnos e incluso atent6é contra nues-
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tra vida. La candidatura de Andrénico fue promovida para validar estas
elecciones amanadas. Ambos fueron derrotados””’

Ahora bien, el avance de Paz Pereira sobre el resto de las postulaciones
congrega factores diversos, aunque relacionados entre si que exceden al
proceso de fragmentacion de la entonces fuerza gobernante y del agota-
miento de su ciclo. Entre éstos, se encuentran aspectos como la inclusion
en la formula presidencial de Edman Lara, un expolicia que fue expulsado
por denunciar la existencia de corrupcion en la institucion, atendiendo asi
a uno de los principales reclamos de la sociedad; la combinacion del uso de
redes sociales con viajes a puntos geograficos remotos, en una especie de
campana ‘puerta a puerta’ y la busqueda por diferenciarse con la ‘derecha
dura’ (Stefanoni & Velasquez, 2025).

Siguiendo el planteo de Jauregui (2025), a diferencia de los programas de
Alianza Libre o Unidad, Paz Pereira procur6 presentarse como una opcion
renovadora, critica del modelo estatista del MAS, pero también del capi-
talismo elitista a partir de cuatro pilares basicos: renovacion, integracion
nacional, religion y capitalismo popular. En gran medida, su propuesta pudo
sortear la lucha MAS /anti-MAS, con un discurso moderado, que le habla a
la ‘gente comun), con medidas que conectan con los problemas cotidianos
del dia a dia, lo que le permitié captar votos conservadores y exseguidores
del MAS que no estaban dispuestos a inclinarse por la derecha tradicional
(Jauregui, 18 /08 /2025).

Asi, en un contexto de incertidumbre, y al mismo tiempo de certeza en lo
que respecta al declive de la izquierda, Paz Pereira y Quiroga fueron los
protagonistas de un hecho inédito en la historia politica del pais: la incur-
sion en la segunda vuelta electoral.

E1 19 de octubre de 2025, el partido de Paz Pereira se impuso con el 54.86%
de los votos frente a Alianza Libre, que obtuvo el 45.14% de los sufragios.
Los comicios de 2025 no solo cambiaron el color del ejecutivo, sino que
también alteraron significativamente la composicion de la Asamblea Legis-
lativa Plurinacional.

El oficialismo lidera la composicion de ambas camaras, aunque sin obtener
mayoria absoluta por lo que Paz Pereira se encuentra obligado a negociar
con otras fuerzas para dar luz verde a determinados proyectos. En cuanto
al MAS, su imagen de fuerza predominante, que practicamente eclipsaba
la conformacion del poder legislativo, quedo en el pasado. En diputados
obtuvo dos representantes, uno plurinacional y el otro perteneciente a la
circunscripcion especial, mientras que en la camara de senadores carece de
representacion (Fuente Directa, 27/08/2025).

En su discurso de toma de posesion ante el 6rgano legislativo, el 8 de no-
viembre, Paz Pereira hizo hincapié en tres cuestiones clave, a saber, un

9. Consultar el posteo realizado por Evo Morales, el 22/08/2025. Disponible en: https://x.
com/evoespueblo/status/1958874285042249844
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planteo critico al MAS en general; su propuesta econémica —-elemento pro-
tagonico de su campana presidencial- y la necesidad de renovacion de la
politica exterior.

La critica al accionar del MAS como partido gobernante estuvo focalizada
no solo en la concepcion del rol del Estado, sino también en la herencia
recibida. Segun el actual mandatario, las politicas del masismo resultaron
en un pais “devastado’, “paralizado” y en la creacion de un “monstruo buro-
cratico” que ha estado presente en virtud de los intereses y objetivos par-
tidarios del partido gobernante. En la misma direccion, fue critico con la
gestion de los hidrocarburos y el litio llevadas adelante por Morales y Arce,
a quienes les cuestiono el devenir cadtico de la llamada abundancia de los

recursos naturales (Paz Pereira, 08 /11/2025).

En materia economica, el actual mandatario propuso la denominada ‘Agen-
da 50/50’ que consiste en llevar adelante una reforma del Estado orienta-
da a la descentralizacion de los recursos estatales para equilibrar la distri-
bucion de los fondos publicos. Parte de este proceso apela a implementar,
a través de la maxima ‘capitalismo para todos) la reducciéon de las cargas
tributarias, la facilitacion del acceso al crédito y la implementacion de un
sistema de banda cambiaria con maximos y minimos (Lissardy, 20/10,/2025;
Paz Pereira, 08 /11/2025).

A menos de veinte dias de su asuncion, el ejecutivo lanz6 el primer paquete
de medidas para estabilizar la economia en base a tres ejes centrales que
sera tratado en el ambito legislativo: 1.- la eliminacion de cuatro grandes
impuestos -a las grandes fortunas, a las transacciones financieras, al juego
y a las promociones empresariales—, 2.- la reduccion del 30% del gasto fis-
cal para el presupuesto 2026 y 3.- el pago a proveedores locales con los que
se mantienen deudas (Correo del Sur, 26/11/2025).

Paradojicamente, esta decision visibilizo la primera grieta al interior del ac-
tual gobierno ya que su vicepresidente, Edman Lara, acuso a Paz Pereira de
alejarse de los postulados de campaia para beneficiar al sector empresarial
y no incluirlo en las decisiones estratégicas. Esta situacion, a menos de un
mes de ejercicio en el poder, deja entrever la fragilidad de la formula presi-
dencial, aspecto no menor dada la crisis econdémica y social que atraviesa el
pais. Detras de estos cuestionamientos hay una disputa de poder entre Paz
Pereira, como jefe maximo del pais y Lara, quien se adjudica ser la “garantia”
del apoyo electoral del presidente por su lucha anticorrupcion y en contra
de los politicos tradicionales (Pimental Huerto, 27/11/2025). Otros trascen-
didos afirman que la tension entre ambos deviene del cierre del Ministe-
rio de Justicia y la destitucion del titular de dicha cartera, Freddy Vidovic™,
cercano a Lara, y “por la creacion del Viceministerio de Coordinacion Le-
gislativa que, segun el vicepresidente, le quita atribuciones” (Xinhua News,
26/11/2025).

10. Freddy Vidovic, quien fue abogado personal de Lara, entr6 al gabinete por su recomen-
dacion. Fue excluido al tener una sentencia condenatoria por cohecho y evasion.
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Cabe recordar que el llamado ‘capitan’ Lara cobr6 una gran popularidad a
traves de las redes sociales cuando saco a la luz los sobornos que recibian
sus superiores a cambio de agilizar tramites o por extorsionar a los familia-
res de los detenidos.

Las denuncias derivaron en su detencion en 2023 y posterior expulsion de
las fuerzas policiales un afio mas tarde. Desde entonces ha ganado recono-
cimiento ciudadano al punto que fue considerado por algunos medios digi-
tales como el ‘proximo presidente de Bolivia’ para las elecciones 2025. En un
primer momento, Lara cre6 su propio partido ~Nuevas Ideas con Libertad-,
pero no prospero6 por temas burocraticos y financieros. Frente a esto, con-
juntamente con su alto grado de notoriedad, fue convocado para sumarse a
las filas del PDC (Ruvenal, 25,/08 /2025).

Las diferencias entre Paz Pereira y Lara también se presentaron con al-
gunos entredichos en el ambito de la politica exterior, aunque con menos
rebote mediatico. En lo que respecta a las relaciones internacionales, Paz
Pereira plante¢ la necesidad de romper con las ataduras ideoldgicas y “llevar
a Bolivia al mundo y el mundo a Bolivia” (Paz Pereira, 08 /11/2025). En los
hechos, este postulado implica dejar atras los ejes ordenadores impuestos
por Morales y Arce para inclinarse hacia una politica exterior mas tradicio-
nal, con preponderancia en el contexto contiguo y en occidente en general,
pero sin dejar de lado la carta del pragmatismo -1éase China- ante los cons-
treflimientos que impone la realidad nacional.

En linea con lo anterior, el actual ministro de Relaciones Exteriores, Fer-
nando Aramayo Carrasco, afirmo6 que la politica exterior y la diplomacia
bolivianas requieren una reestructuracion profunda [para] “posicionar-
nos rapidamente en los mercados y aprovechar las ventajas competitivas
que el mundo nos ofrece” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Bolivia,
11/11/2025).

Ahora bien, teniendo en cuenta el escaso tiempo transcurrido desde la lle-
gada del PDC, ;qué cuestiones aparecen como significativas?

En el plano regional, se destaca, en primer lugar, la intencionalidad -al me-
nos discursiva- de cambio en el vinculo con Chile. Gabriel Boric estuvo pre-
sente en la ceremonia de investidura de Paz Pereira, siendo un aconteci-
miento inédito en las relaciones entre los dos paises desde 2006 cuando
Ricardo Lagos asistio a la toma de posesion de Evo Morales (Radio UChile,
08/11/2025). En segundo lugar, el actual mandatario boliviano manifesto
su objetivo de retomar, de forma integral, la relacion con Chile, en particu-
lar, aquellos asuntos como el comercio y la agenda fronteriza (contrabando,
narcotrafico, trata de personas, entre otros) que marcan la dinamica diaria
bilateral. Para Paz Pereira, los reclamos de Bolivia -la salida al mar y el Si-
lala- quedaron, de cierta manera, ‘definidos’ en sus respectivas instancias
judiciales en la CIJ. Como expres6 “mas alla de los diferendos que tenemos
con Chile, tenemos que tratar las realidades actuales. La historia no da de
comer, y lo que tenemos que hacer en presente y futuro es generar unas
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nuevas relaciones. Bolivia tiene un interés enorme en llegar al APEC, a todo
lo que es el mercado del Pacifico” (citado en Valencia, 25/08 /2025).

En el plano hemisférico, el giro mas importante esta programado para el
vinculo con Estados Unidos; que desde 2008 carece de representacion di-
plomatica a nivel de embajadores y que fue escalando en tension ante la
distancia en temas como el conflicto en Medio Oriente, la relacion con exa-
liados como Cubay Venezuela y su rol en el sistema internacional. A escasos
dias de asumir su mandato, Paz Pereira viajo a Estados Unidos para reunirse
con funcionarios del gobierno y de otras instituciones como el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) para buscar respaldo
ante la escasez de doélares y combustibles (Ruvenal, 01/11/2025). Ademas,
dejo abierta la puerta para que la Administracion de Control de Drogas (DEA,
por sus siglas en inglés), regrese al pais, luego de trece anos de suspension
por parte de Evo Morales.

Finalmente, en el plano extrarregional se encuentra el interrogante sobre
el vinculo con China no solo por la propension de Paz Pereira hacia Estados
Unidos sino por las criticas sostenidas en su campana presidencial en tor-
no a los negocios del litio (DangDai, 25/08 /2025). Sin embargo, el lider del
PDC es consciente del peso de China en el comercio exterior boliviano, por
lo que su posicionamiento sera claramente pragmatico, procurando man-
tener mercados e inversiones. Segin sus palabras, su mirada reivindica una
vision “nacional popular democratica, pero pragmatica. Si con China ya hay
relaciones, con Estados Unidos las abriremos. sPor qué tienes que elegir?”
(citado en Ruvenal, 01/11/2025). Empero, mas que elegir, Paz Pereira no
puede obviar la carta china, sino que se encuentra obligado a incorporarla
ya que, como se sefald previamente, el gigante asiatico es el primer socio
comercial del pais —en exportaciones e importaciones- y el principal acree-
dor bilateral.

En este vinculo, el tema energético no es menor debido a las oportunida-
des comerciales que se presentan en torno a la explotacion de litio (mas
del 80% de las exportaciones de litio son absorbidas por China) y otros
minerales utilizados en la electromovilidad y en la puesta en marcha de
proyectos de generacion de energia menos nocivas para el ambiente. La
industria gasifera enfrenta una paralisis por lo que los minerales, en tanto
sector tradicional de la economia boliviana, han resurgido en el marco de la
transicion energeética global como una ventana de oportunidad, aun con el
riesgo de continuar apostando a la reprimarizacion del pais.

Conclusiones

El gobierno de Luis Arce constituye un capitulo dual en la historia politica
de Bolivia; por un lado, represento el regreso del MAS luego de la expulsion
de Morales del poder en 2019 y por el otro, sera recordado, en gran medida,
como el fin de un ciclo. No obstante, como todo proceso, el declive del MAS
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en calidad de fuerza hegemonica fue resultado de un conjunto de factores
propios y externos que, si bien cobraron brios en la gestion arcista, real-
mente la preceden. El desconocimiento de la voluntad popular -o al menos,
gran parte de ésta- sobre los resultados del referéndum constitucional de
2016 por parte de Morales para candidatearse una vez mas gener6 rechazo
en torno a como el maximo lider del movimiento ejercia el poder. A partir de
entonces, el desgaste propio de todo ciclo politico, la existencia de una co-
yuntura internacional menos favorable que a comienzos del presente siglo
y la reorganizacion de fuerzas opositoras al oficialismo, resquebrajaron la
solidez del MAS y encauzaron su desenlace. Un desenlace, cuyo broche de
cierre estuvo signado por la fuerte disputa entre Arce y Morales y la muerte
politica del MAS como actor de apariencia monolitica.

Frente a este, los comicios de 2025 se vivieron en un clima de incertidumbre
y expectativas. Para el MAS, la suerte ya estaba echada. Su fragmentacion, la
crisis econdmico-social y el alto grado de conflictividad que se vivia en las
calles habian marcado su destino, es decir, su ocaso, y la apuesta por parte
de la ciudadania a un giro politico.

Luego de cuatro experiencias electorales, la sociedad dejo al MAS en un
lugar periférico para dar paso a un actor conservador-liberal como el PDC,
de la mano de Paz Pereira, quien intenta mostrarse como moderado no solo
porque parte de sus votantes fueron masistas desencantados, sino para evi-
tar, en un escenario sumamente complejo, caer en tensiones dicotomicas.
No propone desmantelar todo lo construido por los gobiernos de Morales
y Arce, pero si identifica la necesidad de establecer ajustes en materia eco-
nomica y politica en el marco de una reforma del Estado para reducir su
presencia y darle paso a la actividad privada.

En términos de politica exterior, Paz Pereira procura desmantelar los pos-
tulados ideacionales del ciclo masista para hacer lugar a un accionar inter-
nacional ‘sin ideologias) que, en realidad, se traduce en la recuperacion de
vinculos tradicionales -~Estados Unidos, Europa y la region-y en una mirada
pragmatica, principalmente economicista, que permitan generar negocios y
mercados de exportacion. Aqui aparece la variable china.

La posibilidad de evaluar los resultados depende del tiempo ya que es un
mandato que esta dando sus primeros pasos, que enfrenta serias dificulta-
des economicas, politicas e institucionales y que aun debe definir las medi-
das que marcaran su rumbo inicial.
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Introduccion

De acuerdo con los aportes provenientes del Analisis de Politica Exterior
(APE) (Kaarbo & Cameron, 2024; Beach, 2012; Rosenau, 1969; Rosenau, 1973;
Long, 2017; Salgado Espinoza, 2023; Lorenzini & Pereyra Doval, 2020; Loren-
zini, 2022; Murillo Zamora, 2023), esta politica publica se disenia y formula
tomando en consideracion los factores domeésticos y externos. No obstan-
te, segin el gobierno del cual se trate, asi como del momento historico, la
seleccion y/o combinacion de tales factores es variable. Esto quiere decir
que hay momentos en los cuales uno u otro conjunto de factores adquieren
mayor o menor grado de relevancia y/o condicionamiento sobre la politica
exterior que, si bien forma parte del conjunto de politicas publicas, presenta
un conjunto de peculiaridades diferenciadoras.

La primera de ellas se asocia al proceso de diseno, formulacion y ejecu-
cion en tanto requieren la consideracion simultanea y la ponderacion de
factores domésticos y sistémicos, lo que agrega complejidad y la dife-
rencia del conglomerado de la normal public policy (Beach, 2012: 6). Las
segundas, son las reglas y dinamicas que inciden sobre su formulacion.
En esa direccion, se subraya que los destinatarios principales son actores
ubicados por fuera del sistema politico nacional, lo que explica su escasa
centralidad en la agenda de los votantes y en la opinion publica. En tér-
minos institucionales, se observa una marcada preeminencia del Poder
Ejecutivo sobre el Legislativo. Finalmente, la naturaleza dinamica y con-
tingente de la politica internacional dificulta la planificacion estratégica
a largo plazo, especialmente frente a situaciones de crisis o negociacio-
nes imprevistas (Beach, 2012: 6) como la guerra en Ucrania o la guerra en
Gaza, por ejemplo. Esto nos permite coincidir con Rosenau (1973) quien
senala que la especificidad de la politica exterior reside en su ubicacion
en la interseccion entre la politica internacional y las domésticas, confi-
gurando su caracter “interméstico”. Este concepto alude a aquellas cues-
tiones profundamente influenciadas por factores internos e internacio-
nales (Lorenzini, 2022: 17).

Estas consideraciones nos llevan a afirmar que la politica exterior es la re-
sultante de articulaciones complejas entre elementos internos y externos
que operan en un contexto dinamico, condicionando las opciones dispo-
nibles para los gobiernos de turno. Los factores domésticos comprenden
aquellos elementos situados dentro de los limites del sistema politico y del
territorio estatal, que inciden -en forma positiva o negativa- en el diseno
y ejecucion de la politica exterior. Entre los factores domeésticos relevantes
sobresalen el funcionamiento del régimen politico, la estrategia econdmica,
el estado de situacion de la economia del pais, los grupos de actores invo-
lucrados, la centralizacién-descentralizacion en la toma de decisiones, la
disponibilidad en términos de abundancia-escasez de recursos tangibles
e intangibles y las variables culturales (Van Klaveren, 1992: 179). A ellos se
pueden anadir las variables de idiosincrasia y funcionales propuestas por
Rosenau (1994: 208). La manera a través de la cual los gobiernos amalgaman
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estos factores opera como condicionantes, asi como habilitantes de las op-
ciones de politica exterior de los gobiernos.

En los dos primeros anos de la administracion de La Libertad Avanza (LLA)
los factores domésticos mas importantes fueron: gobierno en minoria en
ambas Camaras del Poder Legislativo; una situacion econémica compleja
-niveles de pobreza e indigencia elevados, estanflacion, exceso de regula-
ciones comerciales y financieras—; el inicio de un proceso de cambio cultu-
ral (batalla cultural) que hace de la ‘libertad’ su principal bandera; la pecu-
liar idiosincrasia del presidente y los problemas funcionales vinculados a la
gestion de las politicas asociados a la menor experiencia de algunos de sus
funcionarios mas importantes.

Por su parte, los factores sistémicos abarcan los “elementos no humanos
del entorno internacional, asi como las acciones externas que inciden en las
decisiones de los responsables de la politica exterior” (Rosenau, 1994: 208).
La consideracion de los factores sistémicos resulta fundamental, dado que
las tensiones del orden internacional afectan a todos los paises, incluida
Argentina. Los climas de época -en lo politico, econémico, comercial y en
materia de seguridad- también impactan en la configuracion de las prio-
ridades de la agenda internacional y regional, generando oportunidades y
desafios para la insercion externa de los actores (Lorenzini, 2022: 18). El
contexto internacional contemporaneo se corresponde con la intensifica-
cion de la rivalidad estratégica entre Estados Unidos y China como rasgo
distintivo y con el que se vinculan diversas areas de cuestiones. Los gobier-
nos deben prestar mucha atencion a los rapidos cambios del entorno para
poder realizar los ajustes necesarios y asi proteger y defender sus intereses
(Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 36).

En otros términos, la interconexion de los factores internos y externos con-
dicionan y habilitan, influyen y moldean las politicas exteriores de los Es-
tados en distintos grados e intensidades (Lorenzini & Pereyra Doval, 2023).
Una de las particularidades de este momento historico es que lo doméstico
y lo externo constrifien en una proporcion similar las opciones disponi-
bles para el disenio y ejecucion de la politica exterior del gobierno de LLA.
Teniendo en cuenta que el objetivo de este capitulo es analizar la politica
exterior del gobierno de Javier Milei en sus dos primeros anos de gestion
es importante subrayar la incidencia de estos factores. Por ello, la primera
tarea que nos ocupa es su identificacion.

En cuanto a los factores sistémicos, como mencionamos, el mas importante
es la intensificacion de la rivalidad estratégica entre Estados Unidos y Chi-
na. Sin embargo, hay algunas otras variables que también hay que destacar
como la fragmentacion regional, el ascenso de gobiernos reaccionarios a
lo largo del globo, la crisis de la globalizacion, el aumento de la conflictivi-
dad expresado en el precario alto al fuego en Medio Oriente, el retroceso
del multilateralismo como principal herramienta de negociacion de normas
internacionales, el cambio climatico que se profundiza con los modelos lla-
mados worldeaters, entre otros (Pereyra Doval, 2023). En general es obser-
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vable una crisis en el orden liberal internacional que, como mencionamos
en textos anteriores, pone en cuestionamiento los pilares de este orden
(Lorenzini & Pereyra Doval, 2020). A pesar de haber atravesado y sorteado
otras situaciones de crisis en el pasado, las premisas cuestionadas en la
actualidad socavan los propios cimientos del orden de posguerra: el libera-
lismo y el universalismo. Y, en funcion de ello, el orden ya no es mas liberal,
ni internacional, ni ordenado (Haass, 2018, 2019). De hecho, varios auto-
res hablan hace algunos anos del surgimiento de un orden posoccidental
que, en nuestra opinion, refiere a un orden posliberal (Alija Garabito, 2024;
Tokatlian & Merke, 2024; Hirst et al., 2024) porque no tiene tanto que ver
con “quien” lo establece, sino con sus propias caracteristicas.

Por otra parte, identificar los factores domésticos también es imprescindi-
ble pues el principal objetivo de una politica exterior como politica ptblica
es “traducir necesidades internas en posibilidades externas” (Lafer, 2002:
20) y ello implica una evaluacion de la especificidad de los intereses nacio-
nales, de los constrenimientos y habilitantes. Como nos recuerdan Rhodes
(2018) y Merke (2019) los factores sistémicos son fundamentales, pero una
politica externa también debe tener en cuenta la herencia recibida y las
preferencias del propio gobierno, ademas de los recursos con los que cuen-
ta. En el caso de LLA, por ejemplo, para disefiar la politica exterior, Milei
debe tener en cuenta los factores internos mencionados, pero también ne-
cesita ordenar sus preferencias de modo tal de satisfacer intereses del di-
verso abanico de actores que forman parte de la coalicion. Las preferencias
en materia de politica exterior son la fuente de la conducta estatal y, por lo
tanto, son fundamentales para su estudio (Stein, 2006). Las explicaciones
intencionales, de acuerdo con Stein (2006) y Moravcsik (1997), nos ayudan a
comprender el comportamiento de los Estados ya que reflejan los distintos
patrones de preferencias. Siguiendo a este Gltimo autor, entendemos que
las preferencias surgen de abajo hacia arriba a través de la interaccion en-
tre el Estado y la sociedad en dos dimensiones fundamentales: a- politica,
que implica definiciones de identidad, ideologia y valores; y b- material, que
implica un razonamiento econdmico de costo-beneficio. Estas preferencias
se agregan luego al poder ejecutivo a traves de diferentes canales forma-
les e informales, como partidos, sindicatos, camaras de comercio, grupos
de expertos, medios de comunicacion y movimientos sociales, entre otros.
Segun esta interpretacion, se deduce que el Estado per se no tiene prefe-
rencias. Las preferencias politicas son dominio de los actores individuales y
colectivos que llegan a representar a un subconjunto de la sociedad nacio-
nal (Merke & Pereyra Doval, 2022)'.

1. Milei como actor politico fue surgiendo a partir de su interpretacion de lo que la socie-
dad argentina necesitaba en ese momento historico particular. En el marco de protestas
sociales que apuntaban a las restricciones de la libertad de movimiento en pandemia, en
un escenario en que una parte de la poblacién que sufria pérdidas en el sector privado
resentia a aquellos que trabajaban en el sector ptblico, un espacio a la derecha de la dere-
cha liberal-conservadora tradicional que era cada vez mas visible y que tras los intentos
de despenalizacion del aborto en el 2018 (que se concretaria en el 2021) se convertiria
en un espacio de encuentro de distintas tradiciones de derecha del pais. La popularidad
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Asi, cada nuevo gobierno llega al poder en una coalicion formal o informal
que apoya un conjunto determinado de preferencias, también en materia
de politica exterior. Por lo tanto, las coaliciones funcionan como correas
de transmision entre los ambitos de la politica doméstica y exterior. En el
caso de LLA -y sin profundizar demasiado en ello pues escapa de nuestro
objetivo-, la coalicion esta conformada por el ntcleo duro del presidente
que refleja una union de distintas vertientes de derecha. Al libertarianis-
mo encarnado por el mismo Milei, se suman la rama liberal-conservadora
principalmente del PRO y la derecha nacionalista reaccionaria represen-
tada por la vicepresidente Victoria Villarruel, LLA también concita apoyos
de los votantes antiperonistas -no necesariamente representados por un
partido politico o una faccion, sino por su oposicion al Partido Justicialista-.
Por momentos, los cambios en las estrategias de politica exterior se deben
a las divisiones internas que, a su vez, suelen corresponder a diferentes pre-
ferencias en materia de politica exterior (Mattes et al., 2015). Las salidas de
Diana Mondino y Gerardo Werthein del cargo de canciller podrian deberse
a esto ultimo.

Independientemente de la existencia de divisiones internas, toda la coali-
cion que conforma LLA parece inclinarse a un punto de vista internaciona-
lista, con un crecimiento economico orientado a la exportacion y a la libe-
ralizacion financiera y comercial (Solingen, 1994 y 2001), y mas propensos a
sumarse a la corriente dominante en busca de beneficios (Schweller, 1994)2.
Es importante aclarar que priorizar las preferencias domeésticas no implica
ignorar las dinamicas del sistema internacional. La tradicion liberal plantea
que quienes conducen el Estado enfrentan el desafio de promover los in-
tereses sociales dentro de las restricciones que impone el contexto global
(Narizny, 2017). Existe, entonces, una interaccion reciproca entre lo domeés-
tico y lo internacional. Si bien las preferencias internas pueden orientar las
decisiones externas, estas mismas preferencias pueden verse transforma-
das por modificaciones en el escenario mundial. Como senala Gourevitch
(1978), la configuracion internacional del poder, los recursos economicos,
el conocimiento y las corrientes ideologicas pueden incidir significativa-
mente en la conformacién de coaliciones: la dinamica interna responde en
parte a tensiones entre visiones alternativas sobre como relacionarse con el
mundo. Retomando esta perspectiva, Miller (2020) sostiene que los factores
sistémicos acttian como un mecanismo “selector de ideas” en el ambito de
la politica exterior.

creciente de Javier Milei, fundamentalmente entre los jovenes, junto al discurso agresivo
hacia la clase politica (la casta) le permiti6é ganar peso a la hora de dotar de significacion
las indignaciones sociales. Las distintas restricciones que sufri6 la poblacién en el contex-
to de pandemia fueron resignificadas en el discurso de Milei como manifestacion de los
privilegios de la casta (Morresi & Vicente, 2023) y como pérdida de libertad. En estas dos
pautas basoé su retorica cuando en las elecciones legislativas de 2021 cre6 LLA y gan6 una
banca como diputado nacional por la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

2. La excepcion quizas podria ser la rama de la vicepresidente que, sin embargo, no tiene
demasiado peso en las decisiones gubernamentales en materia de politica exterior.
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En este marco de analisis, y teniendo en cuenta tanto las preferencias como
las opciones disponibles, nos preguntamos cual fue la estrategia de politi-
ca exterior seleccionada por Milei en sus dos primeros afios de gobierno
y cuan funcional o disfuncional resulta para alcanzar los intereses que el
gobierno de turno aspira alcanzar.

El contexto puede parecer especialmente complejo teniendo en cuenta el
estado de transicion en el que se encuentra el orden internacional. Sin em-
bargo, ya pasaron algunos anos desde el punto de quiebre que establecio la
crisis financiera global de 2008, la cual cataliz6 transformaciones profundas
en la dinamica geopolitica. Dos procesos emergieron con fuerza de esa cri-
sis: el debilitamiento de la hiperglobalizacion y el surgimiento de modelos
alternativos como la poliglobalizacion o la slowbalization (Grynspan, 2023;
Garcia Herrero & Tan, 2021), y la intensificacion de la competencia entre
Estados Unidos y China, que evoluciono6 de una disputa comercial hacia una
rivalidad estratégica de caracter estructural.

En sus primeras etapas, la confrontacion entre Estados Unidos y China se
expresO mediante medidas comerciales, como la imposicion de aranceles y
restricciones a productos clave. Sin embargo, bajo el argumento norteame-
ricano de la falta de reciprocidad especifica en el acceso a mercados y tec-
nologias, sumado al aprovechamiento de ventajas competitivas por parte de
empresas chinas, la competencia se transformoé en una disputa estratégica.
Esta convulsion en el orden internacional se consolidé en areas considera-
das criticas para el desarrollo, la defensa y la seguridad nacional de ambos
paises, como la tecnologia, los recursos naturales y la seguridad energética.

De acuerdo con Garcia Herrero & Tan (2021) otro hito en este proceso fue el
reconocimiento oficial por parte del gobierno de Trump en 2017 que China
era su principal competidor estratégico. Esta rivalidad se intensifico des-
pués de la pandemia de Covid-19 por un conjunto de factores tales como la
politica del gobierno de Trump 1.0 hacia Pekin, asi como la instalacion de la
sospecha que el origen de la pandemia era una responsabilidad del gobier-
no de China y que habria sido intencional.

En esa dinamica podemos preguntarnos spor qué China y no Rusia por
ejemplo? Varios autores coinciden en senalar que China es el target de la
politica de los gobiernos norteamericanos porque es el Gnico actor que
tiene el potencial para desafiar a Estados Unidos en el redisefio del orden
internacional y que tiene el poder —econ6mico, militar, diplomatico y tec-
nologico- para hacerlo (Brainard, 2025; Modebadze, 2020; Shifrinson, 2023;
Nye, 2003; Allison, 2017; Christensens, 2021). Es decir, China es visualizado
por Estados Unidos como un ‘retador’ del orden internacional vigente y que
tiene tanto la voluntad como los recursos de poder suficientes para ponerlo
en practica.

Los sectores estratégicos mas relevantes en esta disputa son semiconduc-
tores, minerales criticos, energia y transicion energética. Los semiconduc-
tores se han convertido en uno de los ntcleos mas visibles de la compe-
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tencia tecnologica ya que son esenciales para el desarrollo de inteligencia
artificial, procesamiento de datos y sistemas avanzados de defensa. Ambos
actores consideran que se trata de un insumo clave. Para el gigante asiatico
su acceso y produccion es una prioridad nacional, mientras que Estados
Unidos busca limitar el avance chino en este sector a través de restriccio-
nes de acceso a bienes tecnologicos de alta gama. El hecho de que Taiwan
sea el principal productor mundial de semiconductores le anade compleji-
dad al conflicto global (Garcia Herrero & Tan, 2021).

Sin embargo, es en el resto de los sectores estratégicos en donde Argentina
puede volverse relevante o ser un territorio en disputa para las potencias.
Los minerales criticos como el litio, cobalto, grafito, entre muchos otros, son
recursos fundamentales para la produccion de bienes y servicios avanza-
dos tecnologicamente y para la transicion energética (Garcia Herrero & Tan,
2021; Energy Institute, 2024). Esta es el area de cuestiones en la que China
posee ventajas estructurales en términos comparados con Estados Unidos,
tanto por su capacidad tecnologica para extraer y procesar tierras raras
COMO POor sus cuantiosas inversiones en regiones ricas en estos minerales.
A los fines de este capitulo, un ejemplo destacado es el norte de Argentina,
donde empresas chinas han realizado inversiones significativas en la explo-
tacion de litio (Energy Institute, 2024; International Energy Agency, 2022).

En el ambito energético, Estados Unidos lidera el desarrollo de tecnologias
para la explotacion de hidrocarburos no convencionales, mientras que Chi-
na enfrenta rezagos importantes. En el marco de la disputa global, Argenti-
na adquiere relevancia estratégica por sus reservas de shale gas y petroleo
(Osborn & Trevelyan, 04/02/2022; U.S. Energy Information Administration,
2011), especialmente en Vaca Muerta, lo que ha despertado el interés de in-
versores estadounidenses en consolidar su presencia en el pais.

En suma, la crisis de 2008 no solo reconfiguré el orden econémico global,
sino que también acelero6 la transformacion de la naturaleza de la compe-
tencia entre Estados Unidos y China convirtiéndola en una disputa estraté-
gica multidimensional. Esta rivalidad, como senalamos, se visualiza en sec-
tores clave como los semiconductores, los minerales criticos y la energia, y
plantea desafios estructurales para el sistema internacional y para la politi-
ca exterior argentina en particular (Grynspan, 2023).

En ese cuadro de situacion internacional, corresponde identificar cuales
son las estrategias de politica exterior disponibles para Argentina. Siguien-
do a He & Feng (2023) existen, al menos, cuatro opciones posibles para los
Estados secundarios: balancing, bandwagon, hedging y buck-passing. El de-
nominador comun de todas ellas es la busqueda de seguridad, influencia,
status y bienestar econémico mientras que las diferencias guardan relacion
con las caracteristicas especificas y el estado de situacion de la politica in-
terna y externa del actor del cual se trate (He & Feng, 2023: 13).

El balancing (busqueda del equilibrio), al igual que la politica de alineamien-
to, esta orientado a la preservacion de la seguridad del Estado, asi como
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de los valores que el Estado secundario ya posee. Esta estrategia presenta
tres variaciones: hard balancing que se distingue por incluir la dimension
militar en la busqueda del equilibrio; soft balancing que presenta puntos de
coincidencia parciales de las orientaciones de la politica exterior del ac-
tor secundario con relacion a la de los actores dominantes e institutional
balancing que refiere a una bisqueda de balances que se expresa a través
del consenso que el Estado secundario aporta respecto ciertos principios,
normas y reglas en diversos espacios institucionales multilaterales en los
que los grandes poderes detentan posiciones de liderazgo y/o hegemonia
(Pape, 2005; Paul, 2005).

Por su parte, el hedging se refiere a una forma de seguro de inversion que
busca reducir el riesgo a través de una politica que involucra elementos
tanto de cooperacion como de competencia (Art, 2004). El concepto sirve
para explicar los comportamientos ambiguos de los Estados secundarios en
medio de la rivalidad estratégica entre Estados Unidos y China y es enten-
dido como una posicion intermedia entre el balancing y el bandwagoning.
Ahora bien, el dinamismo del orden internacional actual y la intensifica-
cion de la competencia de poder entre las grandes potencias han hecho
que resulte dificil, sino imposible, para los Estados secundarios mantener
sus estrategias de hedging (He & Feng, 2023). La profundizacion de esta
competencia entre Estados Unidos y China obligara de alguna manera a los
Estados secundarios a tomar una decision estratégica entre ambos adver-
sarios, aunque el momento en que estos Estados abandonaran la opcion del
hedging no se pueda prever con exactitud.

El buck-passing (trasladar la carga con una politica de bajo perfil), a diferen-
cia del resto de las estrategias, no supone alineamiento, sino que busca evi-
tar los riesgos latentes que este implica (Christensen & Snyder, 1990; Lind,
2004). Hace referencia a la estrategia por la cual un Estado evita asumir el
costo de enfrentar una amenaza (por ejemplo, un agresor) y espera que otro
Estado lo haga en su lugar. No obstante, es importante aclarar que, sin un
minimo alineamiento, un Estado no podria trasladar los bucks o riesgos a
otros. Aqui, el buck-passing se define como una estrategia de politica des-
tinada a evitar posibles riesgos derivados de un cambio cierto o potencial
en el sistema internacional y procura mantenerse intencionalmente alejado
de posibles conflictos entre grandes potencias provocados por un orden
internacional en transicion.

Por ultimo, el bandwagoning parece ser la estrategia seleccionada por el go-
bierno de LLA. A partir de los textos de Schweller (1994) y Spektor & Fasolin
(2018) podemos decir que en una estrategia de bandwagonig, el alineamien-
to debe entenderse como una relacion bidireccional. Si bien los Estados con
menor poder relativo (en este caso Argentina) requieren del respaldo de las
potencias (pensemos especificamente en Estados Unidos o China), estas
ultimas también obtienen beneficios estratégicos de aquellos. Lo que nos
acerca mas a este marco es que, segun Spektor y Fasolin (2018), el alinea-
miento emerge de la interaccion estratégica entre dos actores: un gober-
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nante en un Estado secundario cuya permanencia en el poder enfrenta de-
safios reales o latentes (Milei), y un lider en un Estado primario con intere-
ses geoestratégicos vinculados a la continuidad de ese gobernante (en este
caso particular Trump). El alineamiento se concreta cuando ambos lideres
emplean instrumentalmente sus politicas exteriores para generar recursos
que fortalezcan la posicion del dirigente del Estado secundario y simulta-
neamente satisfagan los objetivos geoestratégicos del Estado primario. Las
negociaciones dentro de esta diada estan atravesadas por tensiones deri-
vadas de los desafios propios de la interaccion estratégica: problemas de
sefalizacion, compromiso y negociacion. La incapacidad de resolver estas
dificultades puede fracturar el proceso de alineamiento, debilitando la po-
sicion doméstica del gobernante del Estado secundario, incrementando los
riesgos geopoliticos para el lider del Estado primario, y potencialmente ele-
vando los costos de audiencia para ambos. Por el contrario, cuando se ges-
tionan exitosamente estos obstaculos, se alcanza un equilibrio de bandwa-
goning —una situacion donde ninguno de los actores tiene incentivos para
abandonar unilateralmente el acuerdo-. Un bandwagoning exitoso puede
fortalecer temporalmente la posicion de ambos lideres frente a opositores
internos y externos, generando oportunidades para consolidar sus ventajas.

En esencia, el bandwagoning constituye un intercambio entre bienes y
aquiescencia politica entre dos gobernantes: uno tiene interés en la super-
vivencia del otro cuya permanencia en el poder es incierta. La aquiescencia
sirve a los intereses geoestratégicos del Estado dominante, mientras que
la provision de bienes ayuda a cubrir los costos de asegurar apoyo politico
domeéstico para el dirigente cuyo futuro politico es incierto (Spektor & Fa-
solin, 2018). Por eso, segtn los autores, la probabilidad de que se materialice
el bandwagoning depende de tres factores interconectados: 1. la capacidad
del lider del Estado dominante para comprometerse de manera creible a
proporcionar beneficios al Estado secundario, lo cual esta condicionado por
la relevancia geopolitica de este tltimo; 2. 1a necesidad del gobernante del
Estado secundario de obtener recursos externos para consolidar su apoyo
interno -aquellos dirigentes con posiciones internas sélidas tendran me-
nores incentivos para alinear su politica exterior con el Estado dominante,
mientras que quienes enfrentan mayores amenazas de rivales domeésticos
valoraran mas el alineamiento externo-; 3. la capacidad del gobernante del
Estado secundario para cumplir las demandas del poder dominante consi-
derando los costos de audiencia que ello implica.

En nuestra opinion, Spektor & Fasolin (2018) dejan de lado un cuarto factor
que en el caso del gobierno de LLA es central: las creencias de, al menos,
uno de los dos lideres. Los autores plantean que “la estrategia diplomatica
resulta de las percepciones de los actores sobre las preferencias del otro,
del entorno estratégico circundante, y de la interaccion entre lideres a lo
largo del tiempo” (Spektor & Fasolin, 2018: 8). Este cuarto factor nos parece
fundamental a la hora de analizar la estrategia de politica externa esco-
gida por el gobierno de Milei, ya que su cosmovision, principled beliefs y
creencias causales son estructurantes de su accionar externo. Por eso, en
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el plano académico es importante considerar que aan las visiones nitidas
entranan el peligro de estar basadas exclusivamente en un factor ideacional
-la ideologia- y perder de vista el valor del calculo sea racional, pragmatico
y/o0 instrumental.

Intereses, cosmovisiones y principled beliefs en la era
Milei

Para continuar con el estudio de la politica exterior argentina en lo que
va de la gestion Milei (2023-2025), tomamos la clasificacion de Goldstein
& Keohane (1993) sobre ideas. En lo que respecta a la cosmovision general
de LLA identificamos dos ejes: la pertenencia de Argentina a Occidente y la
centralidad de la ‘libertad’ como ordenadores tanto del discurso como de la
accion. Estos dos ejes son mutuamente constitutivos porque el presidente
parte de la percepcion que Argentina forma parte de Occidente, asi como
del entendimiento de que la ‘libertad’ es el principio rector que contrarres-
taria los peligros que lo amenazan. El mismo Milei lo explica en su paso por
Davos: “(...) Occidente esta en peligro porque aquellos, que supuestamen-
te deben defender los valores de Occidente, se encuentran cooptados por
una vision del mundo que -inexorablemente- conduce al socialismo (...) en
aquellos paises que debiéramos defender los valores del libre mercado, la
propiedad privada, y las demas instituciones del libertarismo, sectores del
establishment politico y econdmico estan socavando los fundamentos del
libertarismo” (Milei, 17/01/2024).

De acuerdo con la cosmovision de LLA, la defensa de las ideas de la libertad
es la herramienta para dar la batalla contra el autoritarismo, el comunismo
o el terrorismo. Este gobierno entiende que “(...) el liberalismo es el respeto
irrestricto del proyecto de vida del projimo, basado en el principio de no
agresion, en defensa del derecho a la vida, a la libertad y a la propiedad, cu-
yas instituciones fundamentales son: la propiedad privada, los mercados li-
bres de intervencion estatal, la libre competencia, la division del trabajo y la
cooperacion social” (Milei, 10/12/2023). En la politica exterior, el correlato
de la afirmacién en cuestion se plasma estrechando vinculos con el mundo
libre -Estados Unidos e Israel-.

En consecuencia, las principled beliefs son: la democracia, el libre mercado,
y los derechos humanos, asi como el antiglobalismo. Todas estas creencias
contribuyen a ‘salvar a Occidente’ Ello justifica su asociacion con Estados
Unidos e Israel, el apoyo a Ucrania y las criticas a Venezuela, entre otras. Es
importante remarcar que la interpretacion que el gobierno hace de los prin-
cipios de democracia, libre mercado y derechos humanos, es instrumental.
Esto significa que no necesariamente son principios con valor intrinseco,
sino que se utilizan tanto como fundamento discursivo de sus elecciones
de socios internacionales, asi como de los enemigos a vencer para salvar
a Occidente. Lo anterior se plasma en la manera en que el gobierno racio-
naliza su vision del sistema internacional: en forma de antagonismos. Para
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Milei el orden internacional se organiza a través de un conjunto de clivajes
que ponen de manifiesto un maniqueismo derivado de cuatro antagonismos
principales: capitalismo-socialismo, democracias-autocracias, buenos-ma-
los, moral-inmoral, justos-injustos. Asi, los cinco clivajes parecen ser la bra-
jula que guia y define para el gobierno quiénes son los actores principales
y cuales son las cuestiones prioritarias de la politica exterior. Los paises
capitalistas, paladines de la libertad son capitalistas, democraticos, buenos,
morales y justos mientras que los socialistas son autocraticos, malos, inmo-
rales e injustos. Con los primeros, todo, con los segundos nada (o casi nada).

El antiglobalismo también es instrumental y se deriva de la concepcion de
libertad y de la pertenencia a Occidente y su consecuente alineamiento
con Estados Unidos e Israel. En esa direccion, el gobierno intenta desvin-
cularse de una agenda internacional liberal que regula comportamientos a
traves de normas universales y, en consecuencia, su objetivo es sustituir los
supuestos liberales de universalizacion -y su proteccion a traves de institu-
ciones multilaterales- (de Orellana & Michelsen, 2019).

Uno de los intereses prioritarios del gobierno de LLA, en espejo con el slogan
‘Make America Great Again’ (MAGA) de la administracion Trump 2.0, es hacer
a la Argentina grande nuevamente. Para ello, es indispensable “[...] poner en
marcha las fuerzas productivas de los argentinos y comenzar a transitar el
camino para volver a ser una potencia mundial” (Milei, 20/12/2023); “[...]
una potencia productiva, agricola, energeética, comercial, maritima y tecno-
logica [...]" (Milei, 01/03,/2024). En los discursos del presidente Milei se ob-
serva el contraste entre un pasado glorioso -el de la primera Constitucion
Nacional de 1853 y la Argentina de la generacion de 1880- y un presente
decadente que se inici6 en 1916 con el primer gobierno considerado demo-
cratico y elegido por el voto popular masculino y que continu6 en todos los
gobiernos posteriores en tanto éstos abrazaron el socialismo y el populismo
en lugar de la libertad y el capitalismo. Asi, el gobierno cree firmemente que
si logra implementar su programa economico -expresado en la denomina-
da Ley Bases- el corolario de su gestion seria una contribucion invaluable
para ‘hacer a la Argentina grande nuevamente’.

El otro interés prioritario, como ya se sefnalo, es contribuir a ‘salvar a Oc-
cidente’ y se visualiza en los cinco antagonismos ya mencionados. A dife-
rencia del anterior, esta es una ‘mision autoimpuesta’ inescindible de las
creencias presente en su cosmovision.

Ahora bien, las creencias causales enriquecen la interpretacion sobre la que
venimos trabajando al incorporar en el analisis los nexos entre causas y
efectos, cuya legitimidad se sustenta en el consenso colectivo de grupos
de élite reconocidos y validados por quienes elaboran las politicas publi-
cas (Goldstein & Keohane, 1993: 10). Este tipo de creencias remiten a las
concepciones sobre el funcionamiento de la realidad y permiten identifi-
car las causas subyacentes de los problemas, actuando como guias para la
formulacion de acciones concretas con el potencial de resolverlos. En este
sentido, orientan la elaboracion de las politicas publicas coherentes con
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los principios normativos adoptados ~democracia, libre mercado, derechos
humanos y antiglobalismo-, los cuales solo pueden comprenderse plena-
mente dentro de marcos ideologicos o visiones del mundo especificas —Ar-
gentina como parte de Occidente y un Occidente que necesita ser salvado
de los peligros que lo acechan-.

En este sentido, en el caso argentino, segiin Lorenzini & Cavigliasso (2025),
este enfoque permite esclarecer los factores que explican su posicion de
decadencia politica y econdmica tanto interna como en la politica interna-
cional. Explicitamente, el presidente argentino ha sostenido en varias oca-
siones que la decadencia argentina comienza en 1916. En esa fecha Milei en-
cuentra que el pais, ademas de entrar en una posicion periférica “(...) cuando
la Argentina entr¢ al siglo XX era el pais mas rico del mundo”, comenz6 un
declinio economico irrefrenable “(...) fuimos abrazando ese modelo socia-
lista (...) el resultado que ha traido: de ser el pais mas rico del mundo, hoy
tenemos el PBI per capita a tipo de cambio paralelo, en el ranking esta 140”
(Milei, 07/08/2023). A partir de ello, se pueden delinear opciones viables
en pos de resolver tales problemas. Sin embargo, previamente, es necesario
explicar de qué manera el gobierno interpreta las causas de la decadencia
argentina y cuales son, en consecuencia, sus principales intereses.

Como senalamos, el gobierno de la LLA adopta como principled beliefs, y de
manera instrumental, el respeto de la democracia y los derechos humanos,
aunque €éstos no son interpretados como principios con un valor intrinseco.
Esto implica que se los utiliza arbitraria y selectivamente para justificar la
legitimidad de origen del propio gobierno de LLA, asi como también como
criterio selector de sus aliados y enemigos. Tres ejemplos evidencian esta
logica.

El primero es el establecimiento de una alianza con Israel que para el gobier-
no argentino representa el ‘faro de la libertad’ occidental en Medio Orien-
te. No obstante, el caracter democratico del gobierno israeli es cuestionado.
En primer lugar, porque el actual primer ministro promovi6 un conjunto de
leyes que limitan el accionar del Poder Judicial erosionando una de las ba-
ses del Estado de Derecho. Varios analistas sostienen que el avance sobre el
Poder Judicial responde a que Benjamin Netanyahu esta siendo investigado
por hechos de corrupcion. En segundo lugar, cabe resaltar que en 2019 Ne-
tanyahu declar6 que el Estado de Israel es un Estado judio lo que trae como
consecuencia la distincion entre ciudadanos de primera -judios- y de se-
gunda -arabes-, vulnerando asi el principio de igualdad ante la ley. En tercer
lugar, Israel ejerce un régimen militar sobre los territorios ocupados en la
Franja de Gaza y Cisjordania. Por tltimo, el gobierno israeli ha sido conde-
nado por denuncias de genocidio tanto en el Consejo de Derechos Humanos
de Naciones Unidas como por una presentacion judicial en la Corte Penal
Internacional promovida por Sudafrica y acompaiiada por un conjunto de
actores de la comunidad internacional (Paredes Rodriguez, 2023).

En consonancia con lo expuesto, se subraya que el 4 de febrero de 2025
Trump firm6 una orden ejecutiva formalizando la salida de Estados Unidos
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del Consejo de Derechos Humanos de la ONU. Dos dias después, el 6 de
febrero, Netanyahu, a través de su ministro de Relaciones Exteriores Gi-
deon Sa’ar, comunico la misma medida. Coincidentemente, Milei comunico
ese mismo dia su intencion de retirar la candidatura argentina a seguir en
el Consejo, aunque el retiro se hizo efectivo a principios de septiembre de
2025. De alguna manera, era posible sospechar que Argentina estaba con-
siderando la posibilidad de retirarse del Consejo de Derechos Humanos de
la ONU cuando en su primer discurso en la Asamblea General, el presidente
expreso una fuerte critica “[e]n esta misma casa que dice defender los dere-
chos humanos, han permitido el ingreso, al Consejo de Derechos Humanos,
a dictaduras sangrientas como la de Cuba y Venezuela, sin el mas minimo
reproche. En esta misma casa que dice defender los derechos de las muje-
res, permiten el ingreso, al Comité para la Eliminacion de la Discriminacion
contra la Mujer, a paises que castigan a sus mujeres por mostrar la piel. En
esta misma casa -sistematicamente- se ha votado en contra del Estado de
Israel, que es el Ginico pais de Medio Oriente, que defiende la democracia
liberal, mientras se ha demostrado —-en simultadneo- una incapacidad total
de responder al flagelo del terrorismo (Milei, 24,/09/ 2024).

Si bien esto puede considerarse parte de una posicién antiglobalista mas
amplia que pretende reducir la participacion argentina en diferentes orga-
nismos multilaterales, se observa, como plante6 Amnistia Internacional el
desinterés del gobierno argentino en proteger los derechos humanos, tanto
a nivel internacional como nacional. Pero también se pone de manifiesto
que la politica externa de LLA se basa mas en el alineamiento irrestricto con
Estados Unidos e Israel que en el respeto, por conviccion, de los principios
de democracia y derechos humanos.

El segundo es el posicionamiento critico respecto de Venezuela, identifica-
do como un ‘enemigo’. Un ejemplo en el que puede observarse claramente
la manera en la que la ideologia presidencial se intersecta con los intereses
de las coaliciones que componen el gobierno de Milei y la defensa del ar-
gumento de la legitimidad de los gobiernos. En este sentido, ya durante la
campana electoral para las presidenciales de octubre de 2023, Milei expreso
con claridad su punto de vista sobre la situacion en Venezuela. Desde su
asuncion como presidente, defini6 al gobierno de Nicolas Maduro como
una “dictadura asesina” y ha rechazado la legitimidad del proceso electoral
realizado el 28 de julio de 2024. Frente al escandalo suscitado por la publica-
cion sin respaldo del Consejo Nacional Electoral, el gobierno argentino re-
conoci6 a Edmundo Gonzalez Urrutia como presidente electo. Esta postura
se basa no solo en las denuncias realizadas por distintos actores del sistema
politico venezolano, sino que también muestra coherencia con la narrativa
libertaria del oficialismo, que se posiciona como defensor del “mundo libre”
frente al “socialismo del siglo XXI” (Tokatlian, 2024). En el marco multilate-
ral, la entonces canciller Diana Mondino promovi6 un conjunto de sancio-
nes contra Venezuela en la Organizacion de los Estados Americanos (OEA).
En el activismo desplegado se combinan factores domésticos -las preferen-
cias de los actores que componen la coalicion junto con las creencias como
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cosmovision que expresa el presidente- y factores externos -la reconfigu-
racion de los alineamientos internacionales derivados de la creencia causal
que visualiza el escenario internacional caracterizado por la intensificacion
de la rivalidad estratégica entre China y Estados Unidos-. De esta manera
la Casa Rosada logra diferenciarse de la oposicion peronista y proyectar una
imagen de coherencia ideoldgica. Ademas, la cuestion venezolana funciona
como un eje de articulacion discursiva entre politica exterior y de seguridad,
especialmente en relacion con la migracion y la criminalidad transnacional
dando lugar a un realineamiento que converge con la posicion de Estados
Unidos, Ecuador, Paraguay y, parcialmente con Chile y Uruguay. Al mismo
tiempo toma distancia de gobiernos regionales con posiciones mas mode-
radas y dialoguistas como México, Brasil y Colombia. En definitiva, esta re-
configuracion es consistente con la estrategia de bandwagon en la que se
privilegian las afinidades ideologicas para salvar a Occidente de los peligros
que lo amenazan.

El tercero guarda relacion con la instrumentalizacion de la democracia
respecto del sistema politico doméstico. El diagnostico de la situacion ela-
borado por el actual gobierno afirma que Argentina se encuentra en una
situacion de decadencia y crisis politica, institucional, econémica y social.
En términos generales, la crisis politica e institucional se inici6 en 1916 con
la eleccion democratica de Hipdlito Yrigoyen. Fue la primera eleccion en
la que se aplico la Ley Saenz Pefia y que implement6 el sufragio secreto y
universal masculino. La narrativa de Milei identifica este momento de la
historia argentina como el punto de inicio del largo proceso de decadencia
que se referencia en un gobierno democratico. En su discurso de toma de
posesion como presidente, Milei expreso “[IJo que vino después de la san-
cion de esa Constitucion, de fuerte raigambre liberal [1853], fue la expan-
sibn econdémica mas impresionante de nuestra historia. De ser un pais de
barbaros enfrascados en una guerra sin cuartel, pasamos a ser la primera
potencia mundial. Para principios del siglo XX éramos el faro de luz de Oc-
cidente. [...] Durante mas de 100 afios los politicos han insistido en defender
un modelo que lo Ginico que genera es pobreza, estancamiento y miseria [...]
Senores, ese modelo ha fracasado, ha fracasado en todo el mundo, pero en
especial ha fracasado en nuestro pais” (Milei, 10/12 /2023).

Ahora bien, la crisis politica de Argentina se deriva, desde la perspectiva del
actual gobierno, de un conjunto de factores interrelacionados: el sistema
de partidos funciona de manera defectuosa porque sus lideres pretenden
cooptar el Estado; las instituciones estan viciadas de intereses espurios a
traves de los cuales sus representantes se ocupan de defender y resguardar
sus privilegios en lugar de trabajar por el bien comun; la estructura buro-
cratica del Estado esta plagada de regulaciones que alimentan elevadisimos
indices de corrupcion, es muy grande, no cumple con eficiencia sus funcio-
nes y presta servicios publicos de mala calidad a los ciudadanos. En palabras
del presidente “la mejor definicion que podemos dar de la situacion en la
que hemos encontrado el Estado: una organizacion criminal (...) Este esque-
ma putrefacto esta extendido a todos los poderes del Estado, tanto el Poder
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Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Poder Judicial y en todos sus niveles [...]
también por empresarios prebendarios, que apoyan este modelo [...] antes
que competir en el mercado [...] Es decir, un sistema en absoluta bancarrota
moral e intrinsecamente injusto; un sistema que solo puede generar pobres
y a costa de eso produce una casta privilegiada [...]" (Milei, 01/03/2024).
Mas alla de lo adecuado o no que resulte el diagnostico lo cierto es que
un presidente que supuestamente respeta el principio de la democracia no
puede expresar ese desprecio por las instituciones -el poder legislativo y el
poder judicial- que conforman el eje central de la division de poderes que
garantiza el cumplimiento del Estado de Derecho.

La crisis y la decadencia econdmica se explica por un conjunto de indica-
dores que el presidente Milei enumero6 en su primer discurso y que reitero
en innumerables ocasiones posteriores. Alli sefialaba que “[e]l kirchneris-
mo, que en sus inicios se jactaba de tener superavit gemelos [...] hoy nos
deja déficit gemelos por 17 por ciento del PBI; [...]”; una emision monetaria
equivalente a 20 puntos del Producto Bruto Interno (PBI) lo que implicaba
un riesgo de hiperinflacion; el cepo cambiario “una pesadilla social y pro-
ductiva, porque implica alta tasas de interés, bajo nivel de actividad, es-
caso nivel de empleo formal y salarios reales miserables, que impulsan el
aumento de pobres e indigentes”; brecha cambiaria que oscila entre 150 y
200 por ciento; deuda con importadores que supera los 30 mil millones de
dolares; y utilidades retenidas a empresas extranjeras por 10 mil millones
de dolares (Milei, 10/12/2023). A ello se agrega una deuda que asciende a
215 mil millones de dolares; “mercados financieros cerrados y el acuerdo
con el FMI caido; economia en recesion desde 2011; empleo formal estan-
cado y salarios deprimidos” (Milei, 10/12/2023). En definitiva, un pais que
atravesaba una de las peores crisis de su historia y que si €l no hubiera sido
electo presidente, el destino del pais era “la oscuridad de la Venezuela de
Chavez y Maduro” (Milei, 10/12 /2023). La crisis social se expresa en un 45%
de poblacion por debajo de la linea de pobreza y en un 10% de indigencia
(Milei, 10/12 /2023); en la mala calidad de los servicios publicos —seguridad,
educacion, salud, por ejemplo-, en los problemas en materia de seguridad
como el narcotrafico, en la corrupcion vinculada a la intermediacion en los
planes sociales y en el crecimiento de delitos vinculados con el crimen in-
ternacional organizado. De acuerdo con Milei “[l]a anomia es tal, que sélo el
3 por ciento de los delitos son condenados (10/12 /2023).

Basado en este diagnostico de la situacion el presidente afirmaba “[v]amos a
tomar todas las decisiones necesarias para arreglar el problema, que causa-
ron 100 anos de despilfarro de la clase politica, aun cuando al principio sea
duro” (Milei, 10/12/2023). Aqui se inserta la propuesta de una hoja de ruta
que articula su gestion en torno a un conjunto de reformas domeésticas y su
correlato en el rediseno de su insercion externa.

En el plano doméstico el gobierno adopt6é un conjunto de medidas y po-
liticas que le permitieran iniciar el transito por la senda correcta. En esa
direccion, encontramos la adopcion, con tropiezos politicos, de la denomi-
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nada Ley Bases; el ordenamiento macroecondémico a traves de un conjunto
de medidas de reduccion del gasto del Estado para alcanzar el equilibrio
fiscal; la mejora del marco de seguridad juridica y el cumplimiento de los
compromisos financieros asumidos, desregulacion de la economia y del co-
mercio exterior para hacer crecer la economia, aumentar exportaciones,
atraer Inversiones Externas Directas (IED), reducir desempleo y pobreza. El
gobierno cree firmemente que esta bateria de medidas junto con la imple-
mentacion del Régimen de Incentivo a las Grandes Inversiones (RIGI) —en
sectores que considera clave y de futuro, como la energia, la Inteligencia
Artificial, el litio, las tierras raras, mineria y el sector agroexportador- le
permitiran interactuar mejor con el capitalismo. Asimismo, proyecta llevar
adelante una reforma tributaria, laboral y previsional para bajar los costos
de funcionamiento de las empresas privadas como motor de la economia,
mejorar su eficiencia y su performance en el mercado interno y externo. En
términos teoricos, si la actividad privada prospera sera posible que éstas
contraten nuevos empleados y, si aumenta el empleo registrado mejoran
las condiciones de vida de los ciudadanos y, también se reduce la pobreza.
Estos son los trazos generales de la apuesta economica libertaria para hacer
grande a la Argentina nuevamente y que aspira a mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos. Los objetivos que se puedan alcanzar y los intereses que
se puedan satisfacer dependera de si lo doméstico y lo externo se intersec-
tan con coherencia y sostenibilidad.

De acuerdo con Milei, la defensa de la libertad -vida, libre mercado y propie-
dad- constituyen las lineas de base que determinan el rumbo del proceso de
cambio domeéstico y que guian “nuestra conducta internacional, a partir de
ahora” (Milei, 24 /09,/2024). Este punto se relaciona con la vision que el go-
bierno tiene del escenario internacional y de las dinamicas principales que
visualiza. Desde su punto de vista, el escenario internacional esta caracteri-
zado por la intensificacion de la rivalidad estratégica China (autocracia, so-
cialista, mala, injusta e inmoral) y Estados Unidos (democratico, capitalista,
bueno, justo y moral). Para pensar su estrategia de insercion internacional
el gobierno realiza una interpretacion dicotomica sin matices a partir de
los cinco antagonismos -capitalismo-socialismo, democracias-autocracias,
buenos-malos, moral-inmoral, justos-injustos— como creencias causales
orientadoras del disefio y ejecucion de su politica exterior.

Un ultimo punto respecto a las principled beliefs —que incide sobre las
creencias causales que orientan la politica exterior de la administracion
de LLA- es el antiglobalismo y se expresa en un cuestionamiento selectivo
de las instituciones multilaterales, tal es el caso de las criticas a Naciones
Unidas. En el caso de Naciones Unidas se observa una contradiccion en el
discurso presidencial. Por un lado, la reivindica como foro legitimo en el
historico reclamo argentino para resolver la disputa con Gran Bretana por
las Islas Malvinas, Georgias y Sandwich del Sur y los espacios maritimos
circundantes. También valora positivamente el rol de las Naciones Unidas
cuando reconoce que “durante los tltimos 70 anos la humanidad vivio el
periodo de paz global, mas largo de la historia [...], el foro internacional
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sirvio para que “las naciones pudieran dirimir sus conflictos, a través de la
cooperacion, en vez de recurrir —-instantaneamente- a las armas y se logro
algo impensado: sentar de manera permanente a las cinco potencias mas
grandes del mundo, en una misma mesa [...] El resultado fue que pasamos
de tener dos guerras mundiales, en menos de 40 afos [...] a tener 70 anos
consecutivos de relativa paz y estabilidad global (Milei, 24,/09/2024). Por
el otro, senal6 que Naciones Unidas es “hoy una organizacion impotente
en brindar soluciones a los verdaderos conflictos globales, como ha sido la
aberrante invasion rusa a Ucrania” (Milei, 24,/09,/2024). A ello agreg6 que el
gobierno argentino cree que “Si las Naciones Unidas deciden retomar los
principios que le dieron vida y volver a adaptar el rol para el que fue conce-
bida, cuenten con el apoyo -inclaudicable- de la Argentina, en la lucha por
la libertad” (Milei, 24/09,/2024). No obstante, agregd que su gobierno “no
acompanara ninguna politica que implique la restriccion de las libertades
individuales, del comercio, ni la violacion de los derechos naturales de los
individuos” Y en esa direccion expreso que la Agenda 2030 ha fracasado y
que Argentina votaria en contra del Pacto del Futuro porque ambas pro-
mueven ideas colectivistas” que se ubican en las antipodas de las ideas de
libertad (Milei, 24/09/2024).

Para completar el cuadro de situacion debemos agregar, siguiendo a Golds-
tein & Keohane (1993) las ideas disponibles en este contexto historico. Tal
como lo senalamos las ideas disponibles para pensar la politica exterior ar-
gentina contemporanea son balancing, bandwagon, hedging y buck passing.
Siguiendo la logica de razonamiento de ambos autores la estrategia que
mejor se ajusta a la cosmovision y a las principled beliefs del gobierno de la
LLA es el bandwagon y, en este caso, opera como una de las creencias cau-
sales rectoras de su relacionamiento externo.

Entonces, si en el plano externo la estrategia de relacionamiento es el
bandwagon, cabe preguntarnos de qué manera el gobierno de LLA la puso
en practica. En términos generales la estrategia de insercion se caracteri-
za por el establecimiento de una alianza con Estados Unidos e Israel —am-
bos actores entendidos como el faro de la democracia y de Occidente-; la
adopcion de una posicion de apoyo al gobierno de Ucrania; la recompo-
sicion del vinculo con el FMI y Estados Unidos como fuentes de financia-
miento aceptables para un pais occidental hasta tanto pueda recuperar el
acceso al mercado internacional de capitales; pragmatismo comercial en
relacion con Mercosur ya que pese a una retorica encendida en contra del
presidente Luiz Inacio Lula Da Silva, Brasil sigue siendo el socio comercial
mas importante y, en ese marco se dio continuidad a las negociaciones
con terceros actores tales son los casos del acuerdo con la Union Europea
(UE), la European Free Trade Area (EFTA) y la reapertura de la negociacion
con India. También se suavizo el perfil pablico de la relacion con China
ya que es el segundo socio comercial, continta siendo un mercado clave
como destino de exportaciones, se abri6 el acceso al comercio a través de
plataformas -Shein y Temu- y se mantiene el SWAP de monedas. A ello se
suma un conjunto de iniciativas que buscan atraer capitales con la aspira-
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cion de que Argentina forme parte de las cadenas de valor en IA, minerales
criticos y energia.

Argentina-Estados Unidos

La politica exterior argentina bajo el gobierno de Javier Milei ha experimen-
tado un giro sustantivo respecto de anteriores administraciones del siglo
XXI, caracterizado por un alineamiento explicito con Estados Unidos y una
redefinicion de prioridades estratégicas. Este viraje se ha visto potenciado
por el retorno de Donald Trump a la presidencia estadounidense, confi-
gurando una alianza estratégica bilateral basada en afinidades ideologicas,
cooperacion financiera, seguridad y objetivos geopoliticos compartidos.

En el caso argentino, las necesidades internas como la urgencia de estabi-
lizacion macroecondmica y de financiamiento junto con la voluntad mani-
fiesta de su gobierno de posicionarla como un caso exitoso en el mapa de la
politica internacional legitimado por la bendicion de Donald Trump la im-
pulsaron a escoger la estrategia de bandwagon con Estados Unidos. Desde
su campana electoral, Javier Milei manifesté una profunda admiracion por
el entonces candidato republicano Trump, a quien considera un referente
del combate contra el ‘socialismo’ y defensor del mundo libre. Esta afini-
dad se tradujo en gestos de legitimacion mutua: Trump celebro la victoria
de Milei como un ‘gran triunfo para la libertad, mientras que el presidente
argentino definié a Trump como el lider defensor de Occidente (Tokatlian,
2024). La convergencia ideologica no solo refuerza la cohesion discursiva
del oficialismo argentino, sino que también se correlaciona con la coheren-
cia discursiva de su narrativa libertaria.

Desde el inicio de los gobiernos Milei-Trump uno de los pilares de la rela-
cion bilateral ha sido la asistencia que el Tesoro de Estados Unidos presto
a la Argentina entre septiembre y octubre de 2025 para sostener el tipo de
cambio. Esta se llevo a cabo a través de un esquema de garantias cruzadas,
lineas de crédito contingentes y SWAP de monedas para garantizar la li-
quidez del mercado argentino. El respaldo de Washington ha sido de gran
ayuda para un gobierno acorralado por sus propios errores politicos en el
contexto de las elecciones de medio término. Esta cooperacion ha permiti-
do contener la volatilidad cambiaria, reforzar las reservas del Banco Central
y sostener el programa de ajuste fiscal.

Asimismo, el 13 de noviembre de 2025, ambos gobiernos anunciaron los tér-
minos generales de un acuerdo marco en materia comercial que incluye la
reduccion de aranceles y la promocion de inversiones en sectores estraté-
gicos como energia, litio, agroindustria y tecnologia. El acuerdo comercial
atn no se ha firmado y se desconocen los detalles que regularan el inter-
cambio. Puede decirse que es un ejemplo mas que refuerza el alineamien-
to economico y politico bilateral (iProfesional 13 /11/2025; Idiart 2025; La
Nacion, 14/11/2025). Los avances en esta area de cuestiones pueden ser
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entendidos como indicios de una logica de bilateralismo estratégico que si
no se gestiona con racionalidad y prudencia podria afectar negativamente
la insercion comercial de Argentina en su contexto contiguo.

La alianza con Trump ha cambiado, nuevamente, el patron de relaciona-
miento de Argentina con Estados Unidos y evidencia una clara toma de po-
sicion del gobierno de LLA sobre la disputa estratégica global. Es posible
inferir que la administracién republicana esta utilizando el caso argentino
como un test case para el resto de los paises latinoamericanos cuyo mensaje
podria ser: si estan con los Estados Unidos seran recompensados con be-
neficios, si estan con China, se quedaran con las manos vacias. Sin embargo,
el gobierno argentino deberia incluir en sus calculos la defensa de los inte-
reses nacionales, asi como el caracter volatil del presidente Trump quien en
un abrir y cerrar de ojos puede pasar del apoyo al abandono.

Argentina-China

La relacion entre Argentina y China se encuentra regulada por un Acuerdo
de Asociacion Integral firmado en 2014, un marco legal que ha permitido
el desarrollo de fluidas relaciones comerciales y en materia de inversiones.
De hecho, China ha sido uno de los pilares de la insercion internacional del
pais durante las tltimas dos décadas. En otras areas de cuestiones, Argen-
tina reafirma el principio de una sola China, tema que genero6 un conflicto
diplomatico al inicio del actual gobierno cuando la entonces canciller Diana
Mondino recibi6 a la representante cultural y comercial de Taiwan.

Ahora bien, la llegada de Javier Milei a la Casa Rosada introdujo un cambio
selectivo en la relacion con el gigante asiatico derivado de su cosmovision,
de sus principled beliefs y de la puesta en accion a través de las creencias
causales. Como vimos, la politica exterior de LLA ha optado por alinearse
con Estados Unidos frente a la rivalidad estratégica que este ultimo enfren-
ta con China. Ello es consecuencia de la interpretacion maniquea que el
gobierno hace en funcion de los antagonismos en el que China queda ubi-
cada del lado de la autocracia y el socialismo. Este giro ha generado un en-
friamiento en los vinculos con Beijing, aunque no ha implicado una ruptura
total, dada la persistencia de la importancia que los intereses econémicos
tienen en el vinculo bilateral.

El interés de Milei de contribuir a ‘salvar a Occidente’ y de la defensa del
‘mundo libre’ tiene como contracara el rechazo publico del comunismo, lo
que ha generado tensiones con China. No obstante, si el otro interés cen-
tral del gobierno de LLA es ‘hacer a la Argentina grande nuevamente’ es
poco probable que pueda prescindir completamente de un actor como
China teniendo en cuenta que esta contintia siendo un socio econémico
clave para Argentina. La inversion directa china en sectores estratégicos
-como litio, energia, mineria y tecnologia- supera los USD 12.000 millones,
con proyectos activos en Jujuy, Catamarca, San Juan y Santa Cruz. Desde
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el punto de vista comercial, la balanza bilateral sigue siendo estructural-
mente deficitaria para Argentina. En 2024, las exportaciones argentinas a
China alcanzaron aproximadamente USD 7.800 millones, concentradas en
porotos de soja, carne bovina y minerales, mientras que las importaciones
desde China superaron los USD 13.000 millones, dominadas por bienes in-
dustriales, maquinaria y productos electronicos. Aqui cabe preguntarnos
qué acciones politicas adoptara el gobierno liberal libertario para revertir
el saldo deficitario de esa balanza comercial. ;Sera dogmatico en la defen-
sa del libre mercado o se inclinara por adoptar politicas industriales como
herramienta para equilibrar la balanza comercial bilateral? Al momento en
el que se escribe este capitulo, tenemos indicios de que continta siendo fiel
a sus principios en tanto ha habilitado a las dos grandes plataformas chinas
de e-commerce para realizar operaciones individuales en Argentina libre de
aranceles. No obstante, la impredecibilidad del presidente Milei puede sor-
prendernos en cualquier momento.

Una consideracion diferente merece las inversiones chinas en emprendi-
mientos como las represas hidroeléctricas en Santa Cruz (por mas de USD
4.750 millones), el proyecto de instalacion del radiotelescopio en San Juan
y la base espacial en Neuquén. Actualmente estos proyectos se encuentran
paralizados y/o en revision.

También es importante subrayar que hasta el momento no ha habido nin-
gun encuentro bilateral oficial entre Javier Milei y Xi Jinping. Ambos man-
datarios solo dialogaron en el marco de la reunion del G20 celebrada en
Rio de Janeiro en enero de 2024. Guillermo Francos ex jefe de gabinete de
ministros era identificado como un interlocutor valido en los vinculos con
Beijing. Su reciente salida del gobierno deja ese lugar vacante en la gestion
de este vinculo bilateral que, aunque no es considerado prioritario, ocupa
un lugar central en la economia argentina y en el esquema de relaciones
externas. Una dificultad adicional se sumaria en el caso de que el acuerdo
comercial con Estados Unidos se concretara ya que este incluiria clausulas
sensibles sobre origen de productos y estandares tecnolégicos que afecta-
rian los intereses de China.

Lo expuesto nos permite conjeturar que las relaciones entre Buenos Aires y
Beijing se encuentran en una fase de ‘desacople parcial’ como resultado del
debilitamiento del vinculo en la dimension politica-diplomatica por razones
ideologicas y geopoliticas. No obstante, es imposible obviar la persistencia
de una interdependencia econdmica —aunque asimétrica- que limita la po-
sibilidad de un ‘desacople total’ Esta tension entre pragmatismo economico
y alineamiento ideologico plantea desafios para la Argentina que necesita
equilibrar las cuantiosas inversiones asiaticas en el marco de una agenda
bilateral compleja (iProfesional, 27/10/2025; Liotti, 2025). Por lo tanto, po-
demos senalar que la relacion Argentina-China se encuentra en una suerte
de ‘zona de incertidumbre’ debido a la falta de dialogo politico y la orienta-
cion ideologica del gobierno argentino que siembran interrogantes sobre la
evolucion de esta relacion bilateral en un futuro cercano.
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Conclusiones

El analisis de la politica exterior argentina durante los dos primeros afios de
la administracion Milei (2023-2025) revela una estrategia coherente, aun-
que compleja, que emerge de la interseccion entre factores domésticos y
sistémicos. La cosmovision del presidente, estructurada en torno a la de-
fensa de la libertad y la pertenencia de Argentina a Occidente, ha actuado
como brajula ordenadora de las decisiones externas, configurando un pa-
tron de alineamiento estratégico con Estados Unidos e Israel que responde
tanto a imperativos ideologicos como a necesidades econdmicas y politicas
concretas.

La estrategia de bandwagoning seleccionada por el gobierno de LLA no
constituye una opcion fortuita, sino el resultado de una articulacion delibe-
rada entre cosmovisiones, principled beliefs, creencias causales e intereses.
Los antagonismos que estructuran la percepcion presidencial del orden in-
ternacional -capitalismo-socialismo, democracias-autocracias, bien-mal-
operan como lentes interpretativos que simplifican la realidad pero que, si-
multaneamente, habilitan decisiones ejecutivas rapidas en un contexto de
restricciones econdmicas y politicas severas. La defensa instrumental de la
democracia, los derechos humanos y el libre mercado se despliega selecti-
vamente para legitimar alianzas geopoliticas y diferenciar socios de adver-
sarios en funcion de narrativas maniqueas.

En el plano bilateral con Estados Unidos, la convergencia con la administra-
cion Trump 2.0 ha generado beneficios financieros inmediatos -asistencia
del Tesoro estadounidense, negociaciones comerciales— que han fortaleci-
do temporalmente la posicion doméstica de Milei. Sin embargo, esta depen-
dencia conlleva riesgos estructurales: la volatilidad del liderazgo norteame-
ricano y la subordinacion de prioridades argentinas a la agenda estratégica
estadounidense en la rivalidad con China pueden restringir las opciones
disponibles del pais en coyunturas futuras.

La relacion con China ejemplifica las tensiones inherentes a esta estrategia.
El enfriamiento diplomatico derivado de la ideologia libertaria y del alinea-
miento con Washington contrasta con la persistencia de una interdepen-
dencia economica asimétrica de considerable magnitud en sectores claves
-litio, energia, mineria-. La paralisis de grandes proyectos de infraestructu-
ray la falta de dialogo politico-diplomatico en el nivel mas alto generan una
zona de incertidumbre que podria resultar costosa si el gobierno argentino
no logra gestionar pragmaticamente esta relaciéon sin renunciar a su cos-
movision y a sus principled beliefs.

La evaluacion de la funcionalidad de esta estrategia para alcanzar los dos
intereses centrales del gobierno -hacer a Argentina grande nuevamente y
salvar a Occidente- revela resultados desiguales. En el corto plazo, el ali-
neamiento con Estados Unidos ha contribuido a estabilizar variables ma-
croecondmicas criticas y a proyectar una imagen de coherencia ideologica
que refuerza la coalicion dominante. No obstante, la sustentabilidad de es-
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tos logros depende de factores externos -la continuidad del apoyo esta-
dounidense, la evolucion de precios internacionales de commodities— sobre
los que Argentina tiene escaso control.

La ambicion de convertir al pais en una potencia productiva, agricola, ener-
gética y tecnologica enfrenta obstaculos considerables. La implementacion
del RIGI y las reformas estructurales domésticas requieren de inversion
privada extranjera cuantiosa, pero la selectividad ideologica en materia de
socios internacionales y la potencial fractura de relaciones comerciales con
mercados relevantes —-particularmente en el ambito de minerales criticos y
energia- podrian limitar las oportunidades de crecimiento economico sos-
tenido que la administracion busca alcanzar.

En conclusion, la politica exterior del gobierno de Milei representa una
apuesta por la claridad ideologica como herramienta de insercion inter-
nacional en un contexto de aguda incertidumbre y de transicion del orden
liberal. Si bien esto ha permitido diferenciarse de gobiernos anteriores y
atraer apoyo de actores clave en el sistema internacional, su viabilidad a
mediano plazo dependera de la capacidad del gobierno para equilibrar la
fuerza del componente ideoldgico con el pragmatismo que Argentina, como
actor secundario, requiere para maximizar sus opciones en un entorno
geopolitico volatil.
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Introduccion

El regreso triunfal de Luiz Inacio Lula da Silva a la presidencia de Brasil en
2023 fue recibido con optimismo a nivel internacional. Tras un periodo de
progresivo deterioro en la participacion del pais en espacios multilaterales
—-que se profundizo hasta derivar en ocasiones en aislamiento internacional
durante la presidencia de Jair Mesias Bolsonaro- el retorno de Lula es visto
como el inicio de un nuevo ciclo de presencia activa en foros regionales e
internacionales, con la intencion de reinsertarse en algunos ambitos perdi-
dos e incursionar en otros nuevos.

La frase ya es conocida y repetida: O Brasil voltou. Con ese regreso, se ma-
terializo el interés de Brasil en proyectar liderazgo regional e internacional,
en recurrir a la diplomacia presidencial como herramienta para alcanzar
objetivos de politica exterior (PE) y en intentar mostrarse como un global
player. Todo esto contrasta de manera marcada con las tltimas administra-
ciones, especialmente, con la de Bolsonaro. Entre enero de 2023 y septiem-
bre de 2025, Lula realizé 36 viajes internacionales a 37 paises, repitiendo
destinos como Uruguay, Estados Unidos, Reptblica Popular China, Argenti-
na, Colombia y el Vaticano, entre otros. Bolsonaro, en cambio, concret6 solo
24 viajes en sus cuatro anos de mandato, visitando un total de 21 Estados.

Ahora bien, es de publico conocimiento que no basta con visitar paises y
afirmar que Brasil volvio para ser considerado un actor relevante en la es-
cena internacional. La mera presencia de Lula y su equipo en el Palacio del
Planalto, la revalorizacion del rol de Iltamaraty en el disefio y ejecucion de la
politica exterior (Pereyra Doval & Ordoiiez, 2022) y las declaraciones sobre
el regreso de Brasil al tablero mundial resultan insuficientes para sostener
de manera automatica dicha afirmacion. Es necesario mostrar resultados.

Teniendo en cuenta lo mencionado, en el presente trabajo se analiza la par-
ticipacion y el desemperio de la tercera administracion de Luiz Inacio Lula
da Silva, desde el 1 de enero de 2023 hasta el 30 de septiembre de 2025,
en el escenario multilateral regional e internacional. Se examina el rol de
Brasil en tres issue areas: el cambio climatico y el medioambiente, la lucha
contra el hambre o seguridad alimentaria y nutricional, y la seguridad y
gobernanza global. La seleccion de estas areas se justifica por la intensidad
y frecuencia de la participacion brasilefia en espacios multilaterales -tanto
regionales como internacionales—, por las iniciativas que el pais impulso en
estas materias y por los objetivos que persigue la PE.

Con este proposito, el capitulo se organiza del siguiente modo. En primer
lugar, se describe brevemente el contexto domeéstico, regional y global en
el que se inserta este tercer mandato de Lula. En segundo lugar, se analiza
el accionar brasilefio en ambitos multilaterales, diferenciando si se trata de
espacios regionales o globales; luego, se examina como participa Brasil en
cada una de las areas tematicas seleccionadas, observando sus iniciativas y
los resultados alcanzados y evaluando el rol y el grado de liderazgo conse-
guido. Finalmente, se presentan las conclusiones y consideraciones finales.
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Contexto doméstico e internacional de la tercera
administracion de Lula

Lula dejo el Palacio del Planalto el 31 de diciembre de 2010 y retornoé el 1 de
enero de 2023. Si bien resulta til observar continuidades, hay que tener
en cuenta que en esos doce anos ocurrieron numerosos acontecimientos,
tanto dentro como fuera de Brasil.

En el plano doméstico, la situacion es completamente distinta. Mientras en
2010 el Partido dos Trabalhadores (PT) garantizo la sucesion presidencial
de Dilma Rousseff con un triunfo en primera y segunda vuelta que le otor-
g0 13 puntos de ventaja frente al candidato de centroderecha por el Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB), en 2022 la diferencia fue mucho
menor: Lula aventajo a Bolsonaro por cinco puntos en la primera vuelta y
solo por 1,8 % en el balotaje. A su vez, la alianza electoral y de gobierno de
este tercer periodo es mucho mas heterogénea ya que engloba sectores de
centroizquierda y centroderecha que anteriormente competian contra el
PT.

La fragilidad del consenso interno complica las decisiones de PE. La polari-
zacion lleva a que cuestiones que antes pasaban desapercibidas sean ahora
juzgadas y amplificadas por los medios, muchas veces de manera poco pro-
fesional y malintencionada, rozando la banalidad. A ello se suma la tension
entre los seguidores de Bolsonaro, sus diputados y el gobierno de Lula, que
atenta contra la institucionalidad del pais. El mejor ejemplo fue el intento de
toma de las instituciones en Brasilia el 8 de enero de 2023! (Ramonet, 2023).

Ademas, la persistencia de movilizaciones a favor de Jair Bolsonaro y la pre-
sencia de un bloque bolsonarista robusto en el Congreso -la primera mino-
ria en la Camara de Diputados (95/513) y la segunda en el Senado (13/81)-
dificultan el accionar del Ejecutivo. Iniciativas como la amnistia a Bolsonaro,
proyectos de ley que buscan reducir las facultades de los ministerios de
Medio Ambiente y Pueblos Originarios (De Jesus & Batista da Silva, 2024),
o la conocida Propuesta de Enmienda Constitucional denominada Blinda-
gem, que procura otorgar fueros a los congresistas frente a actos criminales
(Schreiber, 21/09,/2025), son prueba de ello.

En el plano regional, en 2010 el panorama era muy distinto. El liderazgo de
Brasil se encontraba en plena consolidacion y sus iniciativas, especialmente
la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), estaban en auge. El orga-
nismo funcionaba como un espacio confiable para la resolucion de conflic-
tos en la region, como la crisis boliviana de 2008, la disputa por las bases
militares de Estados Unidos en Colombia en 2009, la crisis diplomatica en-
tre Venezuela y Colombia en 2010 o la crisis ecuatoriana de ese mismo ano.

1. E1 8 de enero de 2023, miles de manifestantes bolsonaristas asaltaron las sedes de los
tres poderes en Brasilia, emulando el asalto al Capitolio estadounidense del 6 de enero de
2021. En este caso, ya se habia producido el traspaso presidencial y el ataque fue dirigido
contra la Presidencia, el Congreso y el Tribunal Supremo Federal. Se dan6 parte de la in-
fraestructura y del mobiliario de los edificios (BBC, 09/01/2023).
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Ademas, politicos afines gobernaban en Argentina, Chile, Uruguay, Para-
guay, Ecuador, Bolivia y Venezuela.

Hoy, la situacion se aleja drasticamente de ese escenario. Los espacios mul-
tilaterales regionales, en particular UNASUR, fueron vaciados? Aun cuando
existen gobiernos cercanos en términos politico-ideologicos, el namero de
aliados y la intensidad de los vinculos son menores, limitandose a Gabriel
Boric en Chile, Gustavo Petro en Colombia, Luis Arce en Bolivia y Yamanda
Orsi en Uruguay. En cambio, Paraguay y Ecuador viraron hacia la centrode-
recha; Argentina atraviesa un proceso de decadencia y aislamiento regional
autoinfligido bajo el gobierno de extrema derecha libertario de Javier Mi-
lei y Venezuela se consolidé como un régimen autoritario encabezado por
Nicolas Maduro que desestabiliza la region. La posibilidad de un conflicto
entre Caracas y Georgetown por el territorio del Esequibo -actualmente
perteneciente a Guyana- constituye un desafio y una potencial amenaza
para la seguridad sudamericana (Ayuso & Gratius, 2024).

En el plano global, la situacion cambio, y en algunos casos, de manera dras-
tica. La volatilidad de los procesos, la polarizacion creciente entre Estados
Unidos y China, el ascenso de la extrema derecha, la emergencia climatica y
sanitaria, el aceleramiento de las carreras armamentisticas y el despertar po-
litico global son algunas de las cuestiones mas macro que pueden sefnalarse.

Si bien es cierto que nada de esto ocurrio de un dia para otro y que todo for-
mo parte de un proceso, varios hechos estaban lejos de figurar en la lista de
preocupaciones de Brasil en diciembre de 2010. Es verdad que el conflicto
en Gaza viene de larga data, pero cuando Lula era presidente atin no habian
tenido lugar las operaciones militares israelies “Pilar Defensivo” (2012)® y
“Margen Protector” (2014)*. Algo similar sucede con el conflicto ucraniano:
recién en 2014 Rusia anexiono Crimea y se inicio el conflicto en el este de
Ucrania®.

Hoy el multilateralismo atraviesa una crisis. Esto contrasta, segin Ramal-
ho (2024), con la vision actual de Brasil, que se apoya en la defensa de las
normas y principios del Derecho Internacional frente al creciente recurso
unilateral a la fuerza que se observa en los tltimos afos.

2. Al septiembre de 2025, la UNASUR esta integrada inicamente por Brasil y Colombia (re-
incorporados en 2023), Bolivia y Venezuela. Pert contintia siendo Estado miembro, aunque
su participacion se encuentra suspendida desde 2018.

3. Invasion israeli caracterizada por bombardeos aéreos sobre la Franja de Gaza en no-
viembre de 2012. Las fuerzas de la organizacion terrorista Hamas también atacaron terri-
torios israelies lindantes a Gaza. El conflicto finaliz6 con un alto el fuego y un intercambio
de prisioneros.

4. Invasion caracterizada por ataques terrestres y bombardeos aéreos por parte de Israel
sobre la Franja de Gaza entre julio y agosto de 2014. Aunque el objetivo declarado era re-
ducir las fuerzas de la organizacion terrorista Hamas, la mayoria de las victimas fueron
civiles.

5. Conflicto iniciado en 2014 entre grupos separatistas y elementos paramilitares rusos
contra el gobierno central de Ucrania en las regiones del Donbass.
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Por otro lado, aunque el documento ya se negociaba en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico de 2009 en Copenhague
(COP 15), recién en la COP 21 de 2015 se alcanz6 el denominado Acuerdo
de Paris. Por entonces, las tensiones entre Estados Unidos y China no se
habian materializado del todo y la Gnica gran crisis sanitaria habia sido la
epidemia de gripe aviar de 2009. La extrema derecha, en cambio, seguia en
la marginalidad de la mayoria de los sistemas politicos y el germen de sus
estrategias de propagacion de ideas en el plano digital recién empezaba a
sembrarse (Stefanoni, 2021).

Analisis de la PE de Brasil en el ambito multilateral:
(regionalismo o universalismo?

En primer lugar, y antes de analizar la PE bajo la administracion Lula, resulta
relevante detenerse brevemente en los principales actores que la moldean.
Si bien Lula se caracteriza por recurrir a la diplomacia presidencial para im-
pulsar iniciativas, existen otros protagonistas que participan en el proceso de
diseno, ejecucion o que actiian como voceros. En los dos primeros gobiernos
de Lula, ademas del presidente, los principales responsables de la direccién
de la PE fueron el canciller Celso Amorim®, el secretario general de Itamaraty,
Samuel Pinheiro Guimaraes, y el asesor presidencial Marco Auré¢lio Garcia
(Maringoni, s/d). En la actualidad, el diplomatico Mauro Vieira se desempefia
como canciller, Maria Laura da Rocha como secretaria general de Itamaraty y
el propio Celso Amorim, excanciller, como asesor presidencial.

La PE del tercer mandato de Lula retoma elementos de sus gobiernos an-
teriores, pero parte de un punto mas lejano, ya que debe reconstituir insti-
tuciones dafadas, vaciadas u olvidadas por el bolsonarismo. Lula busca re-
cuperar la tradicional linea de la PE brasilenia y ejercer un continuismo con
componentes transversales a la mayoria de los gobiernos (Pereyra Doval &
Ordonez, 2022). Los nombramientos responden a esa logica ya que tanto
Maria Laura da Rocha como Mauro Vieira son cuadros técnicos del servicio
diplomatico’, mientras que la presencia de Celso Amorim expresa el retorno
al pragmatismo y al universalismo.

De este modo, Lula y su equipo apuestan a retomar la PE altiva y activa
que se aplico entre 2003 y 2010. Sin embargo, el contexto domeéstico e in-

6. Celso Amorim fue ministro de Relaciones Exteriores durante la presidencia de Lula y
ministro de Defensa en el primer gobierno de Dilma Rousseff. Previamente se desempeno
como representante permanente ante la ONU y como embajador en el Reino Unido duran-
te los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso.

7. Mauro Vieira fue ministro de Relaciones Exteriores durante la segunda gestion de Dilma
Rousseff. Ademas, se desempefi6 como embajador de Brasil en Argentina durante las pre-
sidencias de Lula, embajador en Estados Unidos durante la primera presidencia de Dilma
y representante permanente ante las Naciones Unidas en los gobiernos de Michel Temer y
Jair Bolsonaro. Maria Laura da Rocha fue representante permanente ante la UNESCO bajo
las presidencias de Lula y Dilma y, embajadora en Rumania durante la de Bolsonaro.
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ternacional actual es mucho menos permisivo. Suponer que los tomadores
de decisiones no son conscientes de ello seria ingenuo. Celso Amorim lo
senal6 en numerosas oportunidades: “La rivalidad politica y econémica que
opone Estados Unidos a China aumenta también el riesgo de conflicto en-
tre las superpotencias” (Amorim, 2025: 5). No obstante, advierte que el uso
unilateral de la fuerza no constituye una solucion como método de resolu-
cion de controversias, ya que “el multilateralismo representd un progreso
civilizatorio” (Amorim, 2025: 2).

En segundo lugar y, en relacion con las prioridades geopoliticas de la PE,
una forma util de ordenarlas es a partir de los elementos mencionados en el
primer discurso oficial del canciller Vieira. Ayuso & Gratius (2024) clasifican
estas prioridades en circulos concéntricos, que van del mas pequeno al mas
grande. En el primer circulo se ubican los espacios multilaterales regiona-
les. Se destaca, en primer lugar, el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR);
en segundo lugar, la UNASUR vy, en tercer lugar, la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribenos (CELAC), es decir, el Cono Sur, Sudamérica y
Latinoameérica respectivamente (Vieira, 02,/01/2023).

Como se menciond, el contexto regional se volvié mas adverso y conflictivo.
Brasil debe recuperar credibilidad en la region luego de la administracion
Bolsonaro, considerada un paréntesis dentro de lo bache y caracterizada
como agresiva, aislacionista e inconsecuente (Pereyra Doval & Ordofiez,
2022; Ramalho, 2024). El canciller lo expresé con claridad: “De todas as
auséncias do Brasil, o abandono da América Latina e do Caribe talvez seja a
que nos ocasionou maiores prejuizos” (Vieira, 02/01/2023: 8).

Tras ese interregno, Brasilia retomo su vocacion multilateral®. El problema
radica en la dificultad de rearticular espacios que quedaron vacios. La UNA-
SUR fue resultado de un proceso de integracion y de cumbres presiden-
ciales que trascendio los gobiernos de Lula y se remonta a los afios de Fer-
nando Henrique Cardoso, acompanado por jefes de Estado sudamericanos
que creian en esa dinamica. La fragmentacion regional, tanto politica como
economica, complica el liderazgo brasilefio, que termina ejerciéndose mas
por la via bilateral que multilateral. Esto no implica que desde Itamarity no
se hayan impulsado encuentros o instancias de integracion sudamericanas;
existiendo un relativo éxito en algunas areas, como el cambio climatico (De
Jesus & Batista da Silva, 2024). Aunque los resultados no sean los esperados,
al menos hasta la fecha, los esfuerzos se llevan adelante.

En el segundo circulo se encuentran los espacios de cooperacion Sur-Sur:
los BRICS+, el Asia-Pacifico y Africa (Ayuso & Gratius, 2024). En el caso de
los BRICS+, se trata de volver a participar activamente en el espacio, apro-
vechando la presidencia rotativa de 2025 (Vieira, 02/01/2023). El rechazo
del gobierno de Milei a incorporarse a los BRICS+ no solo fue considerado
como una pérdida de capital politico y de esfuerzos diplomaticos por parte

8. Hay tres elementos clave que explican la vocacion multilateral de Brasil: “su identidad
nacional, sus intereses como Estado soberano y sus necesidades como pais en desarrollo”
(Ramalho, 2023: 143).
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de Brasilia —que habia impulsado el ingreso de Buenos Aires-, sino que ade-
mas redujo el peso de Sudamérica en el grupo frente al ingreso de Estados
de Asiay Africa. Esto intensifico, a su vez, la caracterizacion de los BRICS+
como un bloque de autocracias (Ayuso & Gratius, 2024). Con el Asia-Pacifico
se busca profundizar los vinculos econdémicos, mientras que con Africa se
intenta volver a estrechar relaciones. El cierre de las embajadas en Sierra
Leona y Liberia, asi como la desfinanciaciéon de las misiones diplomaticas
restantes y de los programas de cooperacion, sacaron al continente de la
lista de prioridades de la PE® (Campos Melo, 2017; Resumen Latinoamerica-
no, 14/05,/2020).

El tercer circulo corresponde a las relaciones bilaterales con las grandes
potencias. Alli se ubican los vinculos con la Union Europea (UE), fundamen-
talmente por el acuerdo con el MERCOSUR,; con Estados Unidos, en tanto
lider de Occidente y con China al ser su principal socio comercial (Ayuso
& Gratius, 2024). El principal objetivo en torno a estos vinculos es atraer
inversiones. El triunfo de Donald Trump alter6 fuertemente la relacion con
Estados Unidos. El encuentro entre Lula y Trump en el marco de la inaugu-
racion del 80° periodo de sesiones de la Asamblea General de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas (ONU), mostré una senal de acercamiento sin
que ello implicara sometimiento (Folha de S. Paulo, 25/09/2025).

Finalmente, en el Gltimo circulo se encuentra el multilateralismo universal y
la gobernanza global: el esquema de la ONU, el G20, la Organizacion Mun-
dial del Comercio (OMC), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econémico (OCDE), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BM), entre otros.

De esto ultimo se pueden destacar varios aspectos. Por un lado, nos encon-
tramos con que Brasil no solo ha decidido volver a dichos espacios multi-
laterales participando activamente en las discusiones y debates, sino que
también busca encabezarlos o presidirlos, ya sea de forma rotativa o impul-
sando candidatos nacionales en sus respectivos directorios o secretarias.
Desde su llegada Lula manifestd apoyo a las elecciones de Jarbas Barbosa
como director de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Dilma
Rousseff como directora del banco de desarrollo de los BRICS+ y Valdecy
Urquiza como secretario general de la Interpol. A su vez, Brasil asumio la
presidencia temporal del Consejo de Seguridad en octubre de 2023, presi-
di6 el G20, preside los BRICS+ y va a ser anfitrion de la COP 30 en noviem-
bre de 2025.

De este nivel pueden senalarse varios aspectos. Por un lado, Brasil no solo
ha decidido volver a dichos espacios multilaterales participando activa-
mente en discusiones y debates, sino que también busca encabezarlos o
presidirlos, ya sea de forma rotativa o impulsando candidatos nacionales

9. Es relevante sefalar que el desfinanciamiento de los programas y las misiones diploma-
ticas se inici6 durante la presidencia de Dilma Rousseff, cuando Vieira era canciller, pero
se profundiz6 estrepitosamente durante los gobiernos de Michel Temer y Jair Bolsonaro
(Campos Melo, 2017).
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a sus directorios o secretarias. Desde su llegada, Lula manifestd apoyo a
la eleccion de Jarbas Barbosa como director de la OPS, de Dilma Rousseff
como presidenta del Banco de Desarrollo de los BRICS+ y de Valdecy Ur-
quiza como secretario general de la Interpol. A su vez, Brasil asumio la pre-
sidencia temporal del Consejo de Seguridad (CS) de la ONU en octubre de
2023, presidio el G20, preside los BRICS+ y sera anfitrion de la COP 30 en
noviembre de 2025.

Aunque el contexto internacional no sea tan permisivo como hace mas de
una década, el gobierno ha identificado una serie de espacios y areas fun-
damentales para la PE multilateral: la gobernanza global y la seguridad re-
gional e internacional, el cambio climatico y el medioambiente, y la lucha
contra el hambre y la seguridad alimentaria.

En mayor o menor medida, y mas alla de los resultados concretos, los es-
fuerzos de Brasil por participar y liderar los espacios que abordan estas
cuestiones son innegables. En el siguiente apartado se analizaran con ma-
yor detenimiento dichos ambitos.

Temas centrales de PE de Brasil enlatercera presidencia
de Lula Da Silva

Cambio climatico

El primero de los temas para analizar es el cambio climatico. Es fundamental
identificar a los actores centrales en esta area. Ademas de Amorim y Vieira,
deben considerarse a la ministra de Pueblos Originarios, Sonia Guajajara, y
a la ministra de Medio Ambiente, Marina Silva'®. Sus nombramientos no son
menores. Ambas son representantes y especialistas en sus areas y amplian
la coalicion de gobierno hacia la izquierda, mas alla de no ser cuadros puros
del PT.

El primer viaje de Lula al exterior tras ser electo (atn sin asumir) fue a la
COP 27 de Sharm el-Sheij, Egipto, en noviembre de 2022. Alli fue recibido
con entusiasmo y reafirmé su compromiso con el cambio climatico, inician-
do su PE medioambiental (Pignotti, 15/11/2024).

Independientemente de los nombramientos y compromisos, en el plano
interno existieron dificultades. Ambos ministerios sufrieron embestidas y
fueron paulatinamente vaciados de poder por el Congreso a través de pro-
puestas legislativas que transferian sus facultades a organismos publicos o

10. Marina Silva fue senadora nacional y ministra de Medio Ambiente (2003-2008). En
2008 abandond el PT, fundo6 el Partido Verde y fue candidata a presidenta en las elecciones
de 2010, 2014 y 2018, llegando a obtener en 2014 hasta el 21% de los votos. Sonia Guajajara
fue diputada nacional y candidata a vicepresidenta por el Partido Socialismo y Libertad
en 2018.
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instituciones cercanas a los sectores garimpeiros”, latifundiarios, grileiros'
y petroleiros. No obstante, en algunos casos el Tribunal Superior declar6
inconstitucionales esas leyes®™ (De Jesus & Batista da Silva, 2024).

Esto no impidi6 que Itamaraty, junto con el Ministerio de Medio Ambiente,
buscara proyectar a Brasil como un lider mundial en materia climatica. Ac-
ciones como la negativa a Petrobras de explotar petréleo en la cuenca de la
desembocadura del rio Amazonas evidencian ese compromiso (de Jesus &
Batista da Silva, 2024).

En la COP 28 de Dubai, la primera cumbre ambiental con Lula en funciones,
la comitiva brasilefia jug6 fuerte. Lo mas destacado fue la propuesta del
Fundo de Floresta Tropical para sempre, un fondo de conservacion de selvas
tropicales en mas de 80 paises, con Brasil a la cabeza por el Amazonas. Su
financiamiento se proyecta a través de fondos soberanos (Ives & Soares de
Lima, s/d; de Jesus & Batista da Silva, 2024).

En esa conferencia Brasil logré mostrar resultados concretos al mundo. La
caida de la deforestacion en un 22,3 % entre agosto de 2022 y julio de 2023 le
permitio al gigante sudamericano presionar por mayores compromisos (de
Jesus & Batista da Silva, 2024: 154). Sin embargo, el pais no se posiciono en
los debates relativos a un acuerdo para abandonar los combustibles fosiles.
Esto no resulta casual debido a que Brasil es un gran productor de petroleo
y requiere del apoyo de las petromonarquias para financiar fondos interna-
cionales de proteccion ambiental. Lula fue pragmatico y habil en este punto.
Declar6 que Brasil no ingresaria a la Organizacion de Paises Exportadores
de Petroleo (OPEP), atendiendo a las presiones ambientalistas, pero si acep-
to el estatus de miembro observador en la OPEP+. Su justificacion fue que
solo desde dentro de esta organizacion Brasil puede influir en un cambio
real de la matriz energética de los mayores productores de petroleo del
mundo (Ives & Soares de Lima, s/d; de Jesus & Batista da Silva, 2024).

El incremento del liderazgo brasilefio en el régimen climatico internacional
también se vincula con la idea de que son los paises del norte global los que
deben asumir responsabilidades por sus acciones pasadas y no transferir
esa deuda climatica al sur (de Jesus & Batista da Silva, 2024).

En la COP 29, realizada en Baku, Georgia, Brasil volvio a exhibir liderazgo.
En esta ocasion, Lula no asistio por problemas de salud, y fue el vicepresi-

11. Persona que busca ilegalmente minerales preciosos en tierras protegidas, fundamen-
talmente en la Amazonia.

12. Persona que, mediante practicas fraudulentas, adquiere tierras.

13. La Camara de Diputados retir6é al Ministerio de Pueblos Originarios la competencia
sobre la demarcacion de tierras y aprobd un proyecto de ley que establece que los pueblos
originarios solo tienen derecho a reclamar las tierras delimitadas antes de la Constitucion
de 1988. El objetivo de la medida es habilitar la explotacion minera en tierras indigenas. El
Supremo Tribunal Federal consider¢ la ley inconstitucional por fijar un marco temporal a
los reclamos (de Jesus & Batista da Silva, 2024).
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dente Geraldo Alckmin™ quien anunci6 el nuevo plan National Determina-
tion to Contribute and Transform (NDC), que eleva la meta de reduccion de
gases de efecto invernadero (GEI) para 2035 del 55 % al 67 % respecto de los
niveles de 2005 (Secretaria de Comunicacion Social, 12 /11/2024a).

De cara ala COP 30, las expectativas son altas. Aunque queda mucho por me-
jorar,la ONG MapBiomas informo que la deforestacion se redujo en un 32,4 %
en comparacion con 2023, registrando otro afio consecutivo de caida, lo que
respalda la gestion de Lula da Silva y Marina Silva (Royo Gual, 16/05/2025).

A nivel regional, en 2023 se celebr6 en Belén la Cumbre del Amazonas, con
el relanzamiento de la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazoni-
ca (OTCA)>. Alli se firmo la Declaracion de Belén, un documento de 113 pun-
tos que insta a los Estados de la cuenca a tomar medidas inmediatas para
evitar un punto de no retorno en la deforestacion y contaminacion amazo-
nica. El problema, en este caso, es la ausencia de plazos y metas comunes
especificas. Brasil retomo el liderazgo de la OTCA, aunque en la cumbre se
rechazo6 una propuesta colombiana para reducir el uso de combustibles fo-
siles (Burges, 2024).

Es por esto que, en términos comparativos, puede afirmarse que en esta
area Brasil logré recuperar liderazgo, tanto a nivel regional como interna-
cional, recibiendo respaldo a sus iniciativas en los espacios multilaterales
y siendo secundado por otras naciones. La participacion de Brasil en las
COPsy el relanzamiento de la OTCA lo demuestran.

Seguridad alimentaria y nutricional

Durante las presidencias del PT (2003-2016), Brasil alcanz6 grandes obje-
tivos en materia de seguridad alimentaria y nutricional (SAN). Fue Brasil
quien impulso la propuesta de modificar el derecho humano a la alimen-
tacion por el derecho humano a una alimentacion adecuada. En 2013, el
gigante sudamericano fue reconocido por la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) por haber alcanzado de
manera anticipada el Objetivo de Desarrollo del Milenio que consistia en
reducir a la mitad el namero de personas que padecian hambre. En 2014,
Brasil salio del mapa del hambre (Sakamoto Vianna, 2017). Sin embargo, la
situacion se deterior6 hasta que en 2021 el pais volvio a mostrar indicadores

14. Geraldo Alckmin fue gobernador del Estado de San Pablo entre 2001 y 2006 y entre
2011y 2018. También fue vicegobernador, diputado estadual y diputado nacional. En 2006
compitio contra Lula da Silva en las elecciones presidenciales, siendo el segundo candida-
to mas votado con el 39%. Ademas de ser vicepresidente, actualmente también es ministro
de Desarrollo, Industria, Comercio y Servicios de Brasil.

15. La Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazonica (OTCA), fundada en 1978 e
integrada por Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Per(, Surinam y Venezuela, tie-
ne como objetivo “alcanzar el desarrollo sustentable de la Region Amazonica mediante
el equilibrio entre el aprovechamiento de sus recursos, su proteccion y la conservacion”
(OTCA, s/d).
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negativos que lo hicieron reingresar en ese mapa (ONU News, 07/08 /2024).
Finalmente, en 2025 Brasil logro salir nuevamente (FAO, s/d).

La administracion Lula III fij6 como meta central combatir el hambre y ga-
rantizar la SAN (Sorato, 2024). Saliendo de la 16gica de la simple basqueda
de inversiones y retomando el concepto de ndo indiferenca de Celso Amo-
rim (Sakamoto Vianna, 2017), Brasil asumio la iniciativa en el plano multila-
teral universal.

En la cumbre de jefes de Estado del G20, realizada en noviembre de 2024 en
Rio de Janeiro y bajo la presidencia brasilena, Lula anuncio la Alianza Global
contra el Hambre y la Pobreza, compuesta por 198 miembros, entre ellos 102
Estados (Global Alliance Against Hunger and Poverty, s/f). El G20 actu6 tni-
camente como plataforma de difusion, ya que la Alianza funciona de manera
independiente. “El objetivo de la Alianza es erradicar, para 2030, el hambre
y la pobreza, reducir las desigualdades y contribuir a revitalizar las asocia-
ciones globales para el desarrollo sostenible” (Secretaria de Comunicacion
Social, 20/11/2024b: parr. 7).

La Alianza esta integrada por un Consejo de Campeones y un Mecanismo
de Apoyo. En febrero de 2025, Espafia comunicé que copresidira el Consejo
junto con Brasil. A su vez, el gobierno de Lula se comprometio a financiar la
mitad de los costos del Mecanismo de Apoyo hasta 2030, con contribucio-
nes de paises como Alemania, Bangladesh, Espana, Portugal y Noruega (Se-
cretaria de Comunicacion Social, 20/11/2024; Secretaria de Comunicacion
Social (23/09/2025).

A nivel global, la Alianza recibi6¢ importantes adhesiones (UE, Estados Uni-
dos, BRICS+, entre otros). En el plano regional, en cambio, hubo mayores
resistencias. El primer Estado en mostrarse reticente fue la Argentina de
Javier Milei, que se adhirié en la cumbre del G20 solo por presiones inter-
nacionales y con un evidente descontento, mas para evitar caer en un ma-
yor ostracismo que por conviccion (Lejtman, 18/11/2024). Asimismo, aun-
que Venezuela manifesto respaldo politico, no se sumo a la Alianza. Guyana
tampoco forma parte.

En este punto, las iniciativas multilaterales de Brasil tuvieron un caracter
mas universal que regional. La adhesion y el apoyo provinieron sobre todo
del resto del mundo, mientras que en Sudameérica prevalecieron las resis-
tencias, algunas de ellas meramente ideologicas. La dificultad de Brasil para
consolidar un liderazgo regional lo llevo a desempenar un rol protagonico
en el plano global sin lograr seguidores cercanos, tal como ya habian sefia-
lado Malamud (2011) y Burges (2024).

Seguridad y gobernanza

El tercer punto es la seguridad global y la gobernanza. La administracion
Da Silva apuesta fundamentalmente a una reforma del esquema creado tras
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la Segunda Guerra Mundial, aggiornandolo al contexto y a los desafios del
siglo XXI. Esto no es novedad debido a que se trata de un reclamo que Brasil
viene impulsando desde hace décadas.

Lo mas relevante es el pedido brasilefio de reforma del CS de la ONU, bus-
cando su ampliacion. Brasil pretende obtener un asiento permanente en el
CS, integrando el denominado Grupo de los 4 (G4) junto con Alemania, India
y Japon. Ademas, es el pais que mas afios (22) ha ocupado una silla de miem-
bro no permanente en la region, superando a Argentina (18), Colombia (14),
Chile (12), Panama (11) y México (9), y ubicandose solo por detras de Japén
(24) a nivel mundial.

Es importante remarcar que Brasil propone uma reforma e ampliacdo (Viei-
ra, 02/01/2023) y no un quiebre o revision de los principios del esquema
de gobernanza, diferenciandose de las potencias revisionistas. El problema
radica en que cualquier reforma requiere el acuerdo de los miembros per-
manentes y la modificacion de la Carta de la ONU. Mas alla de la proximi-
dad o no a concretar este reclamo, la bandera sigue vigente y fue levantada
nuevamente en los Gltimos afos por Mauro Vieira y Celso Amorim. A nivel
regional, Argentina nunca se mostro del todo favorable al ingreso de Brasil
como miembro permanente y, en cambio, impulsa el aumento de bancas no
permanentes en el Consejo (Arnaez, 18 /05/2011).

Reformado o no, Brasil cree en el CS como espacio de resolucion de conflic-
tos. Por eso accedi6 a una banca no permanente para el periodo 2022-2023.
En octubre de 2023 asumio6 la presidencia rotativa del Consejo. Siete dias
después, Hamas perpetro6 los horrificos atentados en Israel, y Tel Aviv deci-
di6 invadir la Franja de Gaza, lo que derivo en un genocidio contra el pueblo
palestino, segn la Comision Internacional Independiente de Investigacion
sobre los territorios palestinos ocupados del Consejo de Derechos Huma-
nos de la ONU (ONU News, 16 /09,/2025; OHCHR, s/f).

Brasil no se mantuvo al margen e impuls6 una agenda activa. Presento en
el CS una resolucion critica hacia Tel Aviv, apoyada por 12 Estados miem-
bros, pero vetada por Washington (Ayuso & Gratius, 2024). El 25 de octubre
de 2023, Lula califico al accionar israeli como terrorista y, desde ese punto,
se embarco en una serie de controversias con el gobierno de Netanyahu,
llegando a comparar el genocidio nazi con el genocidio sobre el pueblo pa-
lestino. Esto pulverizo cualquier posibilidad de que Brasil pudiera mediar o
ejercer buenos oficios y le costo, incluso, un pedido de impeachment que
fracasé rapidamente (Burges, 2024; Queiroz Freire, 2024).

La imposibilidad de solucionar el conflicto, pero la negativa a mostrarse
pasivo, llevaron a Brasil a apoyar —e incluso escoltar- el pedido sudafricano
ante la Corte Internacional de Justicia (ClJ), que denuncio a Israel por geno-
cidio en Gaza (Belém Lopes, 2024).

Situacién similar ocurrié con el conflicto ruso-ucraniano. Brasil intent6 ser
un interlocutor, pero fracasé. La negativa rusa para negociar, la desconfian-
za de Zelenski hacia da Silva y una serie de malentendidos en declaraciones
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terminaron por complicar cualquier posibilidad. La propuesta del Clube da
Paz result6 vaga e imprecisa, solo llamando la atencion de los medios (Arena,
2023). Aun asi, Brasil demostr6 que tiene capacidad para, al menos, inten-
tar impulsar negociaciones entre las partes (Belém Lopes, 2024), del mismo
modo en que lo hizo Alemania en 2014-2015, o como lo intentaron China,
Estados Unidos y Turquia.

En el plano regional también existen amenazas. El régimen de Nicolas Ma-
duro en Venezuela es uno de los principales desafios para Brasil en su inten-
to de reconstruir los espacios de gobernanza sudamericanos (Ayuso & Gra-
tius, 2024; Belem Lopes, 2024). El aislamiento del pais caribeno, producto de
sanciones internacionales, distanciamiento de gobiernos sudamericanos en
la segunda mitad de la década de 2010 y graves violaciones de derechos hu-
manos, derivo en una peligrosa reclusion. Aunque Brasil invito al gobierno
de Maduro a participar en instancias multilaterales, como la cumbre sud-
americana de mayo de 2023, el accionar de Caracas dificulta los esfuerzos
de Brasilia. El fraude electoral de 2024 y las pretensiones sobre el Esequibo,
con amenaza de uso de la fuerza contra Guyana (Diaz Galan, 2024; Belém
Lopes, 2024), solo agravaron su aislamiento.

Aun asf, Brasil logr6 contener la situacion. Historicamente alineado con Gu-
yana, presiono6 a Caracas para evitar una invasion. La movilizacion de tropas
en la frontera con el Esequibo, en simultaneo con la orden de Miraflores
de hacer lo mismo, fue una especie de senal de linea roja que Lila envio
a Maduro. El Palacio Planalto jugé un papel crucial en la convocatoria del
encuentro entre Guyana y Venezuela en San Vicente y las Granadinas que
concluyo con el compromiso de llevar el caso a la ClJ, pese a la desconfianza
venezolana hacia el tribunal (Diaz Galan, 2024; Belém Lopes, 2024).

En este caso, aunque por fuera de los esquemas multilaterales tradiciona-
les, Brasil se mostr6 mas exitoso. Esto permite concluir que, en términos
de seguridad y gobernanza, y mas alla de la falta de seguidores, Brasil sigue
siendo capaz de resolver -o al menos congelar- conflictos y controversias
regionales, a diferencia de lo que ocurre a nivel internacional, donde invier-
te mas recursos y tiempo, pero los resultados son mucho mas limitados.

Conclusiones

La vuelta de Lula al Palacio Planalto conllevo el regreso de Brasil al mundo,
la recuperacion de esa diplomacia altiva y activa. Tras el hiato del gobierno
de Bolsonaro, los cuadros técnicos de Itamaraty recobraron peso en el dise-
fo y formulacion de la politica exterior, sin que esto signifique dejar de lado
la diplomacia presidencial.

A diferencia de sus primeros mandatos, Lula se enfrent6 a un contexto do-
méstico, regional e internacional menos permisivo y mas rigido. La polari-
zacion interna, el peso de la extrema derecha en la Camara de Diputados, el
asalto a la Plaza de los Tres Poderes y a las instituciones publicas en enero
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de 2023, la heterogeneidad de la coalicion de gobierno y los proyectos le-
gislativos como la blindagem o la amnistia a Jair Bolsonaro condicionan, o al
menos dificultan y reducen el margen de accion, del gobierno petista.

En el plano regional, los principales obstaculos provienen de Estados que
en el pasado fueron aliados. La conduccion erratica de Javier Milei en Ar-
gentina complica la sinergia regional, mientras que la dictadura de Nicolas
Maduro genera un foco de inestabilidad que amenaza proyectarse a toda
la region. Por otra parte, las instituciones multilaterales regionales fueron
vaciadas, especialmente, tras el impeachment de Dilma Rousseff.

En el escenario global, las tensiones entre Estados Unidos y China, la frag-
mentacion geopolitica, la creciente carrera armamentistica y el aumento
de conflictos internacionales tras el uso unilateral de la fuerza deterioraron
y socavaron el orden internacional basado en el Derecho Internacional. A
esto se suma la administracion Trump que ha ignorado y desvalorizado el
multilateralismo.

Es en este contexto que Brasil busca recomponer su imagen. El dafo cau-
sado por el bolsonarismo en materia de PE obliga al pais a realizar un mayor
esfuerzo para reinsertarse en algunos espacios. Como se mostro, en el plano
multilateral regional Brasil enfrenta mayores dificultades para ejercer lide-
razgo, tanto en el Cono Sur, en Sudamérica -su area de influencia natural-
como en América Latina. El vaciamiento de UNASUR, las diferencias entre
gobiernos de centroizquierda democratica (Chile, Colombia y Uruguay) y
Caracas, el aislamiento de la Venezuela dictatorial y la erratica politica ex-
terior argentina bajo Milei impiden a Brasil reagrupar a la region en un solo
espacio. En este aspecto, Frenkel & Barceld (2023) sostienen que Brasil es
un lider sudamericano incapaz de articular una identidad colectiva regional.
En cambio, Malamud (2011) y Burges (2024) plantean que el problema no es
la falta de identidad regional, sino que Brasil es hoy un lider sin seguidores.
De todas maneras, sigue garantizando la paz y seguridad regional.

No obstante, en el plano multilateral universal Brasil mantiene sigue sien-
do la voz y representante regional en varios espacios. Los tres ambitos
multilaterales en los que Brasilia se ha destacado y mostrado iniciativas
de liderazgo son cambio climatico y medio ambiente, seguridad alimenta-
ria y nutricional y, seguridad y gobernanza global. Brasil logré introducir
mas iniciativas y liderar mas espacios globales que regionales, a pesar de
que estos ultimos son tradicionalmente el objeto prioritario de su politi-
ca exterior. Las dificultades de la administracion Lula para recuperar el
liderazgo en una region fragmentada y con Estados que actiian de forma
descoordinada derivaron en que, en ultima instancia, los resultados fue-
ran mas significativos en espacios multilaterales universales que en los
regionales.

Respecto al cambio climatico, desde el Palacio Planalto se logré un equili-
brio entre pragmatismo y principios, con protagonismo destacado tanto a
nivel regional (OTCA) como internacional (COP 30). En este punto, las ini-
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ciativas de liderazgo brasilenio mostraron resultados y fueron respaldadas
por otros Estados: aqui Brasil si fue un lider con seguidores.

En lo relativo a la seguridad alimentaria y nutricional, las iniciativas se en-
focaron en el plano global -G20 y la Alianza Global contra el Hambre y la
Pobreza-, aunque encontraron resistencia en lo regional, principalmente
en Argentina. En este ambito, Brasil lidera a nivel internacional, con apoyo
extrarregional, pero su liderazgo regional requiere mayores esfuerzos y po-
siblemente una iniciativa mas concreta para Sudamérica.

El lulismo, en su tercera version, plantea la necesidad de reformar (Amo-
rim, 2025) o una revision blanca (Belém Lopes, 2024) el CS de la ONU, y la
consecuente carta de la organizacion, retomando este reclamo historico
con mas fuerza. En el ambito de la seguridad las fallidas iniciativas corres-
pondientes a los conflictos en Gaza (veto de Estados Unidos sobre la reso-
lucion del CS) y de Ucrania (fracaso del Clube da Paz y rechazo a los buenos
oficios brasilenos) causaron que Brasil no pudiera ejercer liderazgo, aunque
si demostraron voluntad de llegar a una solucion de pacificacion. A nivel
regional, si lograron congelar y frenar los intentos de avance expansionista
venezolanos sobre el Esequibo guayanés. En esta area, Brasil tiene un lide-
razgo a nivel regional que, aunque no necesariamente tiene seguidores, si
es respetado y admitido.

Finalmente, en materia de seguridad y gobernanza global, el lulismo en su
tercer gobierno ha planteado la necesidad de reformar el CS de la ONU
(Amorim, 2025). Sin embargo, las iniciativas de Brasil en Gaza (veto esta-
dounidense en el CS) y en Ucrania (fracaso del Clube da Paz y rechazo a sus
buenos oficios) no lograron resultados.

En definitiva, la vuelta de Brasil al mundo no fue meramente declarativa:
hubo iniciativas concretas, algunas fallidas y otras exitosas. A diferencia de
sus dos primeras presidencias (2003-2010), Lula hoy tiene menos respaldo
regional en términos generales, aunque esto varia segin el area. Pese a ello,
sigue siendo el lider sudamericano por excelencia. En el plano multilateral
global, Brasil se proyecta como un global player, salvo en seguridad, donde
sus iniciativas atin no prosperan, aunque los esfuerzos persisten.

En un contexto adverso, con un mundo mas complejo, turbulento y con-
vulsionado, una regiéon mas fracturada y un pais internamente polarizado,
la tercera administracion de Lula demuestra la intencion de que Brasil siga
siendo un Estado lider.
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Introduccion

El actual orden internacional atraviesa una etapa de transicion marcada por
graves tensiones geopoliticas y multiples crisis. La guerra en Ucrania ha
reconfigurado las dindmicas de seguridad y poder en Europa y mas alla. Al
mismo tiempo, la competencia estratégica entre Estados Unidos y China,
la erosion del multilateralismo y el revisionismo de Estados Unidos bajo el
gobierno de Donald Trump redefinen equilibrios econémicos, tecnoldgicos
y militares a escala global. A ello se suma la crisis climatica, una amenaza
existencial que exige respuestas multilaterales urgentes. En conjunto, es-
tos factores no solo tensionan las estructuras tradicionales de gobernanza
global, sino que también impulsan la emergencia de un orden internacional
mas incierto y fragmentado.

Tradicionalmente, la Union Europea (UE) ha considerado el interregiona-
lismo como un medio para promover su propia version de las relaciones
internacionales, y lo ha presentado como un modelo de asociacion de igual
a igual, como contrapartida al modelo comercial /militar mas directo de Es-
tados Unidos -y mas recientemente, como contrapartida al modelo chino.
En particular, el enfoque interregional de la UE hacia Ameérica Latina ha sido
estructurado en torno a tres pilares fundamentales: el dialogo politico, la
cooperacion al desarrollo y la liberalizacion comercial.

Esta triada responde a momentos historicos y a doctrinas predominantes:
por un lado, el impulso al dialogo politico y a la cooperacion reflejé el com-
promiso europeo con la resolucion de la crisis centroamericana y el apoyo a
la transicién democratica en la region durante los afios ochenta; por otro, el
énfasis en la liberalizacion comercial a partir de los anos noventa respondio
a la hegemonia del paradigma neoliberal en la agenda regional e internacio-
nal de la época.

Las relaciones interregionales entre la UE y Sudamérica, en particular, cons-
tituyen un campo complejo en el que confluyen logicas globales —seguridad,
comercio, clima, tecnologia- con trayectorias regionales e intereses do-
mésticos. No se reducen a un dialogo birregional institucionalizado -como
el relacionamiento entre la UE y la Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribefios (CELAC)-, sino que incluyen multiples niveles y formatos,
como las relaciones entre la UE y el Mercado Comtn del Sur (MERCOSUR).
La literatura clasica sobre interregionalismo (Hanggi, 2000) y analisis re-
cientes (Alvarez, 2023) muestran justamente esa superposicion de niveles y
mecanismos.

Desde sus inicios, las relaciones entre la UE y el MERCOSUR han estado
orientadas por la intencién de establecer un Acuerdo de Asociacion de ca-
racter multidimensional, ambicioso tanto en su alcance como en su profun-
didad. Pero hay cuestiones que atraviesan transversalmente el Acuerdo y la
transicion geopolitica y ecoldgica se ubica en el centro de ellas. Estos temas
se han politizado fuertemente en los ultimos afos y tienen el potencial de
paralizar el acuerdo o promoverlo.
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Las preocupaciones ambientales, aunque incorporadas en el texto, po-
drian frustrar la ratificacion si no son debidamente atendidas. Los objetivos
geopoliticos, en cambio, no aparecen de manera explicita en el texto, pero
son mencionados con frecuencia en documentos publicados y en comuni-
caciones extraoficiales (Malamud, 2022).

Las divergencias tanto en torno al conflicto en Ucrania como respecto de
las exigencias ambientales planteadas por la UE en las negociaciones del
acuerdo con MERCOSUR evidencian las complejidades del interregionalis-
mo euro-latinoamericano. Estas diferencias no solo reflejan la dificultad de
articular posiciones comunes entre dos regiones heterogéneas, sino tam-
bién la ambicion de los paises sudamericanos de preservar margenes de
maniobra en un orden mundial de contornos fluidos y desafiantes.

El capitulo examina, entonces, dos aspectos centrales de la agenda UE-MER-
COSUR: el enfoque adoptado respecto a crisis geopoliticas como el conflic-
to en Ucrania y las controversias vinculadas al interregionalismo “verde”.
Se organiza de la siguiente manera: luego de esta introduccion la segunda
seccion explica la falta de alineamiento automatico por parte de los paises
pertenecientes al MERCOSUR respecto de las posturas europeas y la impo-
sicion de sanciones y otros medios de presion. La tercera seccion descri-
be los fuertes contrapuntos en materia medioambiental que se infiltraron
en las negociaciones sobre el pilar comercial del acuerdo interregional. Al
tratarse de dos dimensiones diferentes -la postura del MERCOSUR ante la
guerra en Ucrania y la renegociacion del acuerdo con la UE-, se recurre a
marcos analiticos especificos para cada caso; no obstante, el objetivo co-
mun es analizar los margenes de acciéon que estos paises conservan en la
arena internacional. El capitulo cierra con algunas conclusiones y perspec-
tivas finales.

La falta de alineamiento automatico con la UE en torno
a Ucrania

Contexto global y la presion diplomatica de la UE hacia sus socios

La politica exterior de los paises latinoamericanos frente al conflicto en
Ucrania ha suscitado un intenso debate académico y politico. Mientras al-
gunos gobiernos adoptaron posturas cercanas a las potencias occidentales,
otros han optado por una actitud mas neutral o, en ciertos casos, com-
prensiva hacia Rusia. Los gobiernos latinoamericanos enfrentan incentivos
y restricciones sistémicas similares: el ascenso de China como potencia,
la rivalidad entre las grandes potencias, el mayor peso econémico del Sur
Global, la creciente manifestacion de un sistema internacional multipolar
y no hegemonico, la necesidad de equilibrar entre alianzas tradicionales
y asociaciones emergentes, y mas recientemente, la mirada restrictiva del
gobierno de Donald Trump hacia la region.
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Hasta el regreso de Trump a la Casa Blanca, era un conflicto entre Ucrania,
apoyada principalmente por la UE y Estados Unidos -y otros aliados occi-
dentales-, y Rusia y un pequeiio grupo de aliados, como Iran y Corea del
Norte. Fue un entorno internacional permisivo en el que la mayoria de los
paises pudieron posicionarse con relativa libertad, ya sea en las votaciones
en la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) o en lo que respecta a las
entregas de armas a las partes en guerra.

La diplomacia europea, encabezada por Ursula von der Leyen, despleg6 una
estrategia activa en America Latina buscando el respaldo sin ambigiiedades
de la condena a la agresion rusa y el apoyo a las sanciones occidentales. En-
tre el 12 y 15 de junio de 2023, la presidenta de la Comision Europea visito
Brasil, Argentina, Chile y México. El objetivo era relanzar alianzas bilaterales,
avanzar en el acuerdo UE-MERCOSUR y obtener apoyo politico hacia la po-
sicion europea sobre Ucrania, en plena guerra (Filas, 13/06,/2023).

En particular, para la III Cumbre UE-CELAC de julio de 2023, la UE propuso
un comunicado conjunto que incluia una condena fuerte contrala guerray el
llamamiento a la retirada rusa. Sin embargo, varios paises latinoamericanos
respondieron con una contrapropuesta eliminando por completo cualquier
mencion al conflicto o a sanciones, enfocandose en cambio en promover so-
luciones diplomaticas constructivas y exigiendo reparaciones por el pasado
colonial. Esta divergencia evidencio la dificultad para que la agenda europea
fuera aceptada, subrayando que muchos paises latinoamericanos preferian
mantener autonomia y no deseaban ser “arrastrados” a conflictos que per-
ciben como principalmente europeos (Brzozowski & Pugnet, 06/07/2023).

Conceptualizando las posiciones sobre el conflicto en
Ucrania

El posicionamiento contradictorio y divergente de los Estados latinoameri-
canos en el conflicto de Ucrania ha alimentado el debate sobre los concep-
tos que se utilizan para clasificarlo. Un examen exhaustivo de estas cuestio-
nes tedrico-conceptuales excede con creces los objetivos del presente es-
tudiol. De todas maneras, resulta necesario realizar un breve repaso sobre
algunos aspectos esenciales.

Algunos autores como Zelicovich & Actis (2025) han tendido a englobar bajo
el paraguas conceptual del hedging? un conjunto diverso de estrategias ex-
teriores, entre ellas el no alineamiento activo, el multi-alineamiento y el
pragmatismo econdémico. Sin embargo, tal equiparacion resulta problema-
tica tanto en términos analiticos como empiricos.

1. Para un analisis mas detallado al respecto, puede consultarse Nolte & Alvarez (2025).

2. El concepto de hedging (cobertura) proviene del sector financiero: hacer hedging signi-
fica reducir o compensar el riesgo en las inversiones. En este trabajo optamos por utilizar
el término en inglés ya que consideramos que ninguna de las traducciones al espafiol re-
fleja con precision su significado en el ambito de las relaciones internacionales.
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El no alineamiento activo, con raices en el Movimiento de Paises No Ali-
neados, implica una dimension ideacional y normativa que busca afirmar
autonomia y evitar subordinacion a bloques hegemonicos (Fortin, Heine &
Ominami, 2021), lo que excede la logica instrumental y contingente propia
del hedging. En contraste también con el no alineamiento activo, el hedging
describe una estrategia mas defensiva de minimizacion de riesgos, que, en
nuestra opinion, capta mejor las politicas exteriores de muchos paises del
Sur Global, incluida los sudamericanos, en un periodo de incertidumbre.
Los gobiernos de estos paises son “conscientes de las realidades del po-
der: si bien todos buscan proteger su seguridad y autonomia de diferentes
maneras, reconocen que existen desigualdades estructurales en la politica
internacional y, por lo tanto, las grandes potencias no deben ser provocadas
innecesariamente” (Tellis, 2024: 16).

El multi-alineamiento (Mishra, 2023; Verma, 2023), por su parte, describe
una estrategia de ampliacion deliberada de vinculos con multiples actores
para maximizar oportunidades y diversificar dependencias, pero no nece-
sariamente con el componente de gestion simultanea de riesgos que ca-
racteriza al hedging. El alineamiento multiple, en contraste con el no ali-
neamiento activo, puede considerarse como una estrategia para cambiar o
consolidar el estatus de un pais en el sistema internacional, especialmente
atil para potencias emergentes como India o Brasil. En este sentido, es mu-
cho mas activo que el no alineamiento activo y “parece mas enérgico y par-
ticipativo” (Jaishankar, 2020: 103). Finalmente, el pragmatismo econémico
se centra en criterios de rentabilidad y optimizacion de beneficios comer-
ciales, careciendo en muchos casos del calculo geopolitico equilibrador que
subyace al hedging.

En segundo lugar, desde una perspectiva operacional, equiparar estas es-
trategias bajo el mismo roétulo diluye la precision conceptual y obstaculi-
za la identificacion de patrones causales. Como sefialan algunos autores
(Kuik, 2016), el hedging implica una combinacion deliberada de senales de
cooperacion y de disuasion hacia grandes potencias, mientras que el no
alineamiento activo y el multi-alineamiento pueden manifestarse sin tales
elementos contradictorios, y el pragmatismo economico puede desarrollar-
se sin una dimension estratégica explicita.

En consecuencia, mas que variantes de una misma légica, estas estrategias
deberian ser tratadas como tipos analiticamente diferenciados que, en con-
textos especificos, pueden converger o solaparse con practicas de hedging,
pero que no se reducen a €l ni derivan necesariamente de su logica cen-
tral. La subsuncion bajo la categoria de hedging corre el riesgo de vaciar de
contenido el concepto, convirtiéndolo en un término genérico incapaz de
ofrecer herramientas explicativas robustas.
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Estrategias de los paises del MERCOSUR

Antes del inicio de la segunda presidencia de Trump, los gobiernos lati-
noamericanos habian respaldado en la Asamblea General de las Naciones
Unidas (AGNU) resoluciones de condena a la agresion rusa y de exigencia
de la retirada de sus fuerzas, como se observa en la tabla 1. La proporcion
de apoyos en la region superaba, ademas, a la registrada en otras areas geo-
graficas (Arredondo, 2022: 10).

Los Estados parte del MERCOSUR aprobaron las primeras resoluciones de
la AGNU que condenaban la invasion como reflejo de la fuerte condena ins-
titucional internacional y del tradicional legalismo. Pero estos mismos go-
biernos se negaron a sumarse a las sanciones occidentales y rechazaron
las peticiones europeas de apoyo en materia de municiones y armamento.
Sin embargo, no existe una posicion univoca o previamente coordinada del
MERCOSUR sobre el conflicto en Ucrania. EIl MERCOSUR no es un actor
univoco y carece de las capacidades econémicas o diplomaticas para tener
una sola voz en asuntos exteriores (Malamud & Schenoni, 2025).

La ausencia de una voz Uinica en asuntos exteriores no es una mera contin-
gencia, sino un rasgo inherente al bloque; la coordinaciéon externa nunca
fue un objetivo central. Mas aun, si en las primeras votaciones de la AGNU
sobre la invasion la gran mayoria de paises votaron a favor, mas reciente-
mente, en ocasion del tercer aniversario del inicio del conflicto (febrero de
2025), la votacion sobre la resolucion A/ES-11/7 “Promocion de una paz
general, justa y duradera en Ucrania” registr6 abstenciones, segn la tabla 1.

Con el cambio de rumbo en la politica exterior estadounidense bajo la se-
gunda presidencia de Trump, el conflicto en Ucrania pas6 de ser un con-
flicto entre dos grandes potencias apoyadas por sus aliados cercanos a un
proceso de negociacion de esferas de interés e influencia mutuas entre
dos grandes potencias, lo que saco del juego a muchos actores. El entorno
internacional pasé de permisivo a restrictivo. Mientras que antes Estados
Unidos y Rusia se preocupaban por ganarse el apoyo de paises que no es-
tuvieran directamente implicados o fueran neutrales, ahora este objetivo
desempena un papel subordinado.

En un inicio, Argentina evitd un pronunciamiento contundente sobre la
“operacion militar especial” rusa en Ucrania debido a las divergencias entre
el presidente Alberto Fernandez y la vicepresidenta Cristina Fernandez de
Kirchner, quien criticaba la hipocresia de las potencias occidentales. Sin
embargo, la necesidad de garantizar el apoyo de Estados Unidos en la nego-
ciacion con el Fondo Monetario Internacional (FMI), sumada al tradicional
compromiso argentino con el principio de integridad territorial vinculado
al reclamo sobre Malvinas, llevo a una posterior condena de las acciones de
Rusia. No obstante, el gobierno argentino no apoy¢ la expulsion de Rusia del
G-20 (Miguez, Hernandez Nilson & Lopez Burian, 2022) y abog6 por la in-
clusiéon de Argentina en el foro Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica (BRICS)
(La Nacion, 25/06/2022).
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Con la presidencia de Javier Milei (diciembre de 2023), Argentina paso de
una estrategia de hedging bajo Fernandez a un alineamiento manifiesto con
Estados Unidos y Occidente, expresado en su apoyo a Ucrania. Sin embar-
go, el giro tuvo limites: Milei evito respaldar sanciones o asistencia militar a
Kiev (Binetti, 2024). Finalmente, en linea con el viraje de la politica exterior
estadounidense bajo la segunda presidencia de Trump, Argentina se abstu-
vo en las votaciones de la AGNU del 24 de febrero de 2025.

Brasil, por su parte, vot6 a favor de dos de las principales resoluciones de la
AGNU de marzo-abril de 2022 que deploraban la invasion y pedian retiro de
las fuerzas rusas. Pero Brasilia se abstuvo dos veces: en la resolucion sobre
la suspension de los derechos de membresia de Rusia en el Comité de De-
rechos Humanos de la ONU (CDH)?3, y en la resolucion para crear un registro
internacional sobre las reclamaciones de reparacion por danos, pérdidas o
perjuicios derivados de la agresion rusa en Ucrania. El presidente Jair Bol-
sonaro adoptoé una estrategia de hedging, caracterizada por una neutralidad
cautelosa y un posicionamiento ambiguo®.

En votaciones posteriores (como la de febrero de 2025) Brasil figura en-
tre las abstenciones, mostrando una postura mas cauta. Ha mostrado un
comportamiento de votacion ambiguo en la ONU y no ha apoyado las re-
soluciones de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) que condenan
a Rusia.

Paraguay, por su parte, en marzo-abril de 2022 apoy¢ las resoluciones ini-
ciales de la AGNU contra la agresion. Sin embargo, en votaciones como la
de la resolucion A/ES-11/7, Paraguay figura entre los paises que se abstu-
vieron. Es decir: apoyo temprano seguido por posturas mas cautelosas en
algunas votaciones posteriores.

Finalmente, Uruguay mantuvo desde 2022 una posicion consistente a favor
de las resoluciones de la AGNU que reclamaban respeto por la soberania e
integridad territorial de Ucrania. En la votacion de 24 de febrero de 2025
Uruguay figura entre los paises que votaron a favor de la resolucion sobre
un paz comprensiva, justa y duradera. Esto muestra continuidad en la pos-
tura uruguaya a lo largo del periodo.

3. Mientras Brasil se abstuvo, Argentina, que presidia el 6rgano en ese momento, respaldo
la expulsion, citando la larga tradicion del pais en la defensa de los derechos humanos.

4. El presidente Bolsonaro declaré que su pais se mantendria neutral. Un factor que pue-
de haber influido es la dependencia de los fertilizantes rusos. El comercio bilateral en-
tre Brasil y Rusia no solo se mantuvo resistente, sino que se fortaleci6 (Lopes & Vazquez,
2024). En comparacion con 2021, el comercio total entre ambos paises aument6 un 34% en
2022. Los fertilizantes constituyeron una parte significativa, representando el 71% de las
importaciones totales de Brasil desde Rusia en 2022 (Ministerio de Desarrollo, Comercio
Exterior y Servicios de Brasil, 2024).
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Tabla 1. Votacion de paises latinoamericanos sobre resoluciones de la
Asamblea General de las Naciones Unidas relacionadas con la agresion
de Rusia contra Ucrania, marzo de 2022-febrero de 2025

Pais/ ES- ES- ES- ES- ES- ES- ES- ES-
Resoluciéon | 11/1® 112® 11/3® 11/4® 11/5® 11/6© 11/77 11/8®
Argentina s s si si si s a a
Bolivia a a no a a a X X
Brasil si si a si a si a a
Colombia si si si si si si a a
El Salvador a a a X a a a a
Honduras si si si a a si a X
México si si a si si si si si
Nicaragua a a no no no no no no
Paraguay s st si si si si a a
Uruguay si si si si si si si si

Notas: Si: voto a favor de la resolucion; no: voto en contra de la resolucion; a: abstencion;
X: voto no emitido.

(1) 2 de marzo de 2022: Agresion contra Ucrania. (2) 24 de marzo de 2022: Consecuencias
humanitarias de la agresion contra Ucrania. (3) 7 de abril de 2022: Suspension de los dere-
chos de la Federacion de Rusia a formar parte del Consejo de Derechos Humanos (CDH).
(4) 12 de octubre de 2022: Integridad territorial de Ucrania: defensa de los principios de la
Carta de las Naciones Unidas. (5) 14 de noviembre de 2022: Promocion de vias de recurso
y reparaciones por la agresion contra Ucrania. (6) 23 de febrero de 2023: Principios de la
Carta de las Naciones Unidas en los que se basa una paz general, justa y duradera en Ucra-
nia. (7) 24 de febrero de 2025: Promocion de una paz general, justa y duradera en Ucrania.
(8) 24 de febrero de 2025: El camino hacia la paz.

Fuente: Servicio de Estudios del Parlamento Europeo, EPRS (2023, pp. 10-11);
tabla actualizada por Nolte & Alvarez (2025) para el afio 2025.

La condena formal de la invasion rusa en el marco de la ONU se acompano
con una renuencia a asumir costos politicos, econdmicos o estratégicos
mediante sanciones u otros mecanismos de presion directa. Esta actitud
responde tanto a consideraciones pragmaticas —como la necesidad de pre-
servar vinculos econémicos con Rusia o evitar tensiones con socios extra-
rregionales como China- como a una lectura del conflicto como ajeno a sus
intereses vitales.

La OEA ha sido también foro de debate del conflicto en Ucrania y su accio-
nar -y la forma en que votaron algunos paises latinoamericanos- se resume
en la tabla 2. En su Consejo Permanente se votaron dos resoluciones. La
primera de ellas, que represento la instancia inaugural en la que los pai-
ses de la region se vieron obligados a definir una postura, exige respetar la
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soberania, la independencia politica y la integridad territorial de Ucrania,
ademas de pedir a la Federacion Rusa “retirar inmediatamente todas sus
fuerzas y equipos militares de dentro de las fronteras internacionalmente
reconocidas de Ucrania”. Esta resolucion fue apoyada por veintiocho paises,
cinco se abstuvieron —entre los que se encontraba Brasil°~y uno estuvo au-
sente (OEA, 2022a).

La segunda resolucion suspendio el estatus de la Federacion Rusa como
observador permanente ante la OEA hasta que su gobierno cese las hostili-
dades, retire todas sus fuerzas y equipos militares de Ucrania dentro de sus
fronteras internacionalmente reconocidas y regrese a un camino de dialogo
y diplomacia. Esta vez, la resolucion recibi6 el apoyo de veinticinco paises,
ocho se abstuvieron -entre ellos, Argentina y Brasil- y uno no particip6 en
la reunion (OEA, 2022b).

Durante el quincuagésimo segundo periodo ordinario de sesiones de la
Asamblea General de la OEA, en octubre de 2022, veinticuatro paises apo-
yaron una declaracion conjunta sobre el “continuo apoyo para el fin de la
agresion rusa en Ucrania” pero Argentina y Brasil no formaron parte de
este grupo. Los Estados firmantes condenaron “la invasion ilegal, injus-
tificada y no provocada de Ucrania”, expresaron su preocupacion por las
“flagrantes y sistematicas violaciones de los derechos humanos en Ucra-
nia”, rechazaron los referendos falsos en las zonas de Ucrania controla-
das por Rusia y exigieron al gobierno ruso “cesar sus hostilidades, retirar
todas sus fuerzas y equipos militares de Ucrania, dentro de sus fronteras
internacionalmente reconocidas” (OEA, 2022c: 1-2). Una declaracion simi-
lar —~con el mismo titulo, pero con un texto algo diferente- fue presentada
en el quincuagésimo tercer periodo ordinario de sesiones de la Asamblea
General de la OEA el 23 de junio de 2023, y fue apoyada por veintidos pai-
ses (OEA, 2023).

En estas dos ultimas instancias, Argentina y Brasil optaron por votar en
contra, mientras que Paraguay y Uruguay se posicionaron a favor, eviden-
ciando no solo divergencias internas dentro del MERCOSUR, sino también
distintas percepciones estratégicas frente a los temas en discusion. La
postura de Argentina y Brasil puede interpretarse como un intento de res-
guardar margenes de maniobra soberana y proteger intereses nacionales
frente a condicionamientos externos, mientras que el apoyo de Paraguayy
Uruguay refleja una orientacién mas apegada a la defensa de la soberania
y la integridad territorial, pilares del derecho internacional.

5. Ademas de Bolivia, El Salvador, Honduras, y San Vicente y Granadinas.
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Tabla 2: Resoluciones y declaraciones conjuntas (respaldadas por varios
paises) en el Consejo Permanente y la Asamblea General de la OEA

CP/RES. 1192/22 CP/RES. 1195/22 | AG/INF.763/22 AG/INFE.781/23
25 marzo 2022 21 abril 2022 6 octubre 2022 23 junio 2023
Argentina Si a no no
Bolivia A a no no
Brasil A a no no
Colombia Si si si no
El Salvador |A a no no
Honduras A a no no
México Si a no no
Nicaragua X X no no
Paraguay Si si si si
Uruguay Si si si si

Notas: Si: voto a favor de la resolucion; no: voto en contra de la resolucion; a: abstencion;
X: voto no emitido.

Fuente: elaborado por la autora sobre la base de OEA, 2022a; OEA, 2022b;
OEA, 2022c; OEA, 2023.

En el caso de Brasil, el presidente Lula da Silva, en su tercer mandato, ha
enfatizado de manera constante la crisis del multilateralismo y la necesidad
de reformar sus instituciones, en particular, el Consejo de Seguridad, por
su incapacidad para detener la guerra en Ucrania (UN News, 20/09,/2023).
Asimismo, ha promovido de forma reiterada la bisqueda de soluciones ne-
gociadas, frecuentemente acompanadas de la propuesta de participacion
activa de Brasil®.

Segan Lopes y Gabriel (2024), el posicionamiento y las iniciativas de Lula da
Silva en el conflicto de Ucrania se atribuyen al esfuerzo por ascender en la
escalera del estatus global y convertirse en un creador de reglas en la arena
global. Esta estrategia incluye la creacion o el fortalecimiento de institu-
ciones y foros alternativos, y el ofrecimiento de su rol como mediador en el
conflicto, como parte de una orientacion hacia el multi-alineamiento.

En general, cabe preguntarse si el posicionamiento de los gobiernos del
MERCOSUR frente al conflicto de Ucrania puede interpretarse como una
estrategia de no alineamiento activo o si otros conceptos captan mejor su
comportamiento. Teniendo en cuenta el comportamiento divergente en la
ONU y la OEA, la expansion simultanea del comercio con Rusia en el caso

6. En mayo de 2024, Brasil y China presentaron una propuesta conjunta para una confe-
rencia internacional de paz “que sea reconocida tanto por Rusia como por Ucrania, con la
participacion en pie de igualdad de todas las partes relevantes, asi como un debate justo
de todos los planes de paz” (Presidéncia da Republica. Brasil, 2024).
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de Brasil, asi como la afirmacién de no querer tomar partido, este compor-
tamiento ciertamente corresponde a una politica de hedging de acuerdo
con los criterios mencionados, aunque Brasil, desde el regreso de Lula da
Silva, intenta una politica de multi-alineamiento. Sin embargo, el cambio de
posicion de Estados Unidos desde el regreso de Trump cambia las opciones
estratégicas de los Estados del MERCOSUR en el conflicto, mas negativa-
mente para una potencia regional como Brasil que para los Estados menos
poderosos, que ya antes seguian una estrategia de hedging y que, en el caso
de Argentina, se convirtio en una politica de alineamiento respecto de Es-
tados Unidos.

Las negociaciones del Acuerdo UE-MERCOSUR vy los
condicionamientos medioambientales de la UE

Marco analitico

El hecho de que la UE, desde la comunicacion “Una Europa Global” (Comi-
sion Europea, 2006), haya incluido en sus acuerdos comerciales y acciones
internacionales compromisos adicionales con el desarrollo sostenible en
sus relaciones con otras regiones del mundo -en particular con el Sur Glo-
bal- apunta al desarrollo del fenomeno del interregionalismo “verde™ una
dindmica que coloca los principios del desarrollo sostenible y la proteccién
del medio ambiente en el centro del alcance normativo de las relaciones
interregionales, en apoyo de un camino hacia una transicion medioambien-
tal a nivel global. El desarrollo sostenible se ha convertido en una prioridad
mayor en las declaraciones, programas de cooperacion y acuerdos entre la
UE y América Latina en las tltimas décadas (Luciano & Ayuso, 2023).

En este sentido, la nocion de regionalismo “verde” ha recibido una atencion
académica cada vez mayor y se ha caracterizado como “un proceso norma-
tivo para que los marcos economicos regionales integren y operacionalicen
la sostenibilidad ambiental” (Hsieh, 2024: 173). El regionalismo “verde” -y
la nocion derivada de interregionalismo “verde”- se vinculan con los enfo-
ques de la Teoria Politica Verde (Barry, 2014) al resaltar como la cooperacion
regional e interregional puede orientarse a la sostenibilidad ambiental, la
justicia ecologica y la transformacion de los modelos de desarrollo, inte-
grando la dimension ambiental en las agendas de gobernanza regional e
internacional.

En este contexto, la UE busca reposicionarse como lider en sostenibilidad
y en la proyeccion de normas, promoviendo estandares ambientales y cli-
maticos que refuerzan su perfil internacional pero que, al mismo tiempo,
generan tensiones con las prioridades productivas y de desarrollo de la re-
gion. Por su parte, Sudamérica procura preservar su autonomia a través
de combinaciones pragmaticas que incluyen cierta cooperacion con la UE
en materia ambiental y climatica, pero al mismo tiempo evita compromi-
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sos mas profundos que pudieran incidir en su competitividad o reducir sus
margenes de accion. Esta actitud, si bien comprensible en funcion de las
asimetrias estructurales, tiende a privilegiar respuestas coyunturales por
sobre una estrategia coman de largo plazo, lo que limita la capacidad de
la region para posicionarse de manera mas sélida y proactiva en la agenda
birregional.

Breve historia y estado actual de las negociaciones

El inicio de las relaciones UE-MERCOSUR y en particular, de las negocia-
ciones de su Acuerdo de Asociacion, fue moldeado por dinamicas globales
dentro de un orden liberal multilateral basado en reglas, aprovechando el
bagaje de lazos historicos y valores compartidos. Sin embargo, este esce-
nario se ha transformado sustancialmente en los ultimos anos debido a la
demanda de un mayor equilibrio por parte de los actores sudamericanos y
al aumento de las tensiones geopoliticas.

Las negociaciones con el MERCOSUR comenzaron en 1999 y se estancaron
en octubre de 2004 debido a las diferencias, principalmente, con respecto
al comercio en la agricultura, los servicios y la apertura de los mercados de
contratacion publica. Las conversaciones solo se reanudaron en 2010 en la
Cumbre UE-ALC de Madrid, y fueron concluidas con la firma de un acuerdo
en principio tras veinte anos, el 28 de junio de 2019 (Alvarez & Zelicovich,
2020). Pero el proceso de ratificacion se estanco apenas anunciado el cierre
de las negociaciones.

El capitulo sobre comercio y desarrollo sostenible (TSD por sus siglas en
inglés) y el tema de la proteccién climatica, inicialmente marginales en las
negociaciones, se convirtieron en algunos de los principales puntos de ten-
sion entre los bloques, primero debido a la desconfianza europea hacia los
socios sudamericanos en temas climaticos y luego debido a la resistencia
sudamericana a aceptar nuevas demandas europeas.

Desde el lado de la UE, los incendios en la region amazonica y la dilu-
cion de los estandares ambientales durante la presidencia de Bolsonaro
se utilizaron como justificacion para clausulas ambientales y climaticas
adicionales en el acuerdo. Algunos gobiernos europeos, particularmente
el francés, instrumentalizaron las politicas de Bolsonaro y la proteccion
del medio ambiente y el clima para disfrazar su propio proteccionismo
agricola.

La Comision Europea adopt6 instrumentos unilaterales, como el Reglamen-
to sobre Productos Libres de Deforestacion (EUDR por sus siglas en inglés)
o el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM por sus siglas
en inglés), que el MERCOSUR percibié como un debilitamiento de los be-
neficios del acuerdo de 2019 (Rudloff et al, 2025). Para atender a la oposi-
cion interna -planteada por gobiernos y actores no estatales europeos en
relacion con los estandares y regulaciones ambientales comparativamente
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mas flexibles en América del Sur-, en marzo de 2023, la Comision Europea
disenoé un instrumento juridico adicional en temas ambientales.

No obstante, la adenda ambiental propuesta suscité un fuerte rechazo por
parte del MERCOSUR, enfatizado por el ejecutivo brasileno. El propio pre-
sidente Lula da Silva se manifesto al respecto tras una reunion con Von
der Leyen, sefnialando que “entre socios estratégicos debe existir la premi-
sa de confianza mutua y no de desconfianza y sanciones” (BAE Negocios,
12/06,/2023). Y sostuvo que la insistencia en imponer requisitos ambienta-
les adicionales constituia una tactica injusta que encubria intenciones pro-
teccionistas (Buenos Aires Times, 04/07/2023)'.

Su postura reflejaba las preocupaciones de otros socios del MERCOSUR,
que consideraban tales exigencias desproporcionadas y potencialmente
perjudiciales para sus prioridades econdémicas y de desarrollo. La contra-
parte del MERCOSUR en conjunto respondi6 a esta propuesta rechazando
cualquier mencion a sanciones y también critico las medidas unilaterales de
sostenibilidad de la UE, exigiendo apoyo para el cumplimiento y compensa-
cion por posibles pérdidas comerciales (Rudloff et al, 2025).

Pero el retorno del proteccionismo bajo una nueva administracion Trump,
la creciente rivalidad geoecondmica entre Estados Unidos y China y las di-
namicas que impulsan el giro hacia la geoeconomia en un escenario de pos-
globalizacion reconfiguraron los viejos obstaculos asentados en asimetrias
historicas, contribuyendo a que la UE y el MERCOSUR alcanzaran finalmen-
te un nuevo acuerdo.

El 6 de diciembre de 2024, 1a UE y el MERCOSUR anunciaron el cierre formal
de las negociaciones, luego de haber sido incapaces de ratificar el acuerdo
de 2019. El texto final ahora incluye innovaciones significativas, como salva-
guardas ambientales mas estrictas, plazos mas largos para la liberalizacién
comercial en el sector automotriz, y mas flexibilidad en la contrataciéon pt-
blica y la politica industrial, incluyendo las cadenas de suministro de mate-
rias primas (Rudloff et al, 2025).

En particular en la dimension medioambiental, la UE incluyo6 la obligacion
de permanecer como parte de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y del Acuerdo de Paris. Eso garan-
tiza que las partes del Acuerdo de 2024 no puedan desvincularse de los
compromisos globales frente al cambio climatico. Se trata de un elemento
esencial, cuyo incumplimiento podria derivar en la suspension o incluso la
terminacion integral del acuerdo (Hagemejer et al., 2025). De todas mane-
ras, tal como esta redactada, la clausula esencial se aplica tinicamente en
los casos en que una de las partes se retire del Acuerdo de Paris (Dupré &
Kpenou, 2024). Mas atin, los negociadores europeos no consiguieron alcan-

7. Asimismo, Brasil plante6 la necesidad de revisar los contenidos acordados por Bolso-
naro en el capitulo sobre compras gubernamentales, argumentando la importancia de
proteger de manera mas efectiva las preferencias otorgadas a los productores nacionales
como instrumento de politica industrial.
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zar un acuerdo sobre un capitulo TSD con caracter sancionatorio (Rudloff
et al., 2025).

En relacion con la deforestacion, el acuerdo incluye un compromiso vago
y no vinculante de detener la deforestacion después de 2030 (Rudloff et
al., 2025). Ademas, prevé apoyar a los paises del MERCOSUR en el cumpli-
miento de las medidas unilaterales adoptadas por la UE en este ambito, en
particular el EUDR, dado que los paises del MERCOSUR constituyen pro-
veedores clave de numerosos productos contemplados en dicha normativa
(Hagemejer et al., 2025).

Todavia mas, el anexo del capitulo de TSD incluye disposiciones que podrian
limitar la aplicacion de la normativa europea sobre deforestacion. Establece
que la UE utilizara la informaciéon proporcionada por las autoridades del
MERCOSUR para verificar el cumplimiento, incluida la trazabilidad, y que la
existencia del acuerdo se considerara al evaluar el riesgo de deforestacion
de estos paises (Dupré & Kpenou, 2024). En definitiva, la incorporacion de
nuevas garantias y ajustes al texto del acuerdo respondi6 a gran parte de las
demandas del MERCOSUR.

Como resultado, el acuerdo pudo ser presentado oficialmente al Consejo
de la UE el 3 de septiembre de 2025, un hecho que marca un paso decisivo
hacia su eventual ratificacion y que diferencia claramente este proceso del
de 2019, cuando las resistencias impidieron incluso su presentacion formal
ante dicha institucion. El cierre de las negociaciones pone de relieve la im-
portancia estratégica de América Latina para la seguridad economica de la
UE, asi como el intento de Bruselas por diferenciarse de China a traves de
la promocién de estandares laborales, sociales y ambientales mas exigentes.
A ello se sumo “el factor Trump, y los riesgos de fragmentacion y guerras
comerciales que anunciaba su llegada a la Casa Blanca” (Palacio & Sanahuja,
2025: 31-32). Este hito no solo refleja la voluntad politica de ambas partes de
superar décadas de impasse, sino, especialmente, la convergencia de fac-
tores externos e internos que alteraron el equilibrio de costos y beneficios
percibidos en la relacion birregional.

Impacto de los condicionamientos medioambientales
en la relacion interregional

La UE present6 condicionamientos como el capitulo de TSD, requisitos am-
bientales y laborales, el CBAM, entre otros, como mecanismos para prote-
ger intereses globales —-por ejemplo, evitar la fuga de carbono, garantizar
estandares laborales y prevenir la deforestacion- y para alinear socios con
compromisos multilaterales como el Acuerdo de Paris. Desde la Comision
Europea se argumenta que estas medidas promueven desarrollo sostenible
mutuo, no exclusion.

La estrategia europea oscila entre el discurso de la transicion justa y la
consolidacion de mecanismos de insercion subordinada, lo que invita a un
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examen mas detenido de hasta qué punto estas iniciativas representan un
nuevo patron de cooperacion birregional o la reedicion de viejas logicas de
insercion periférica.

Mientras la UE inicialmente no opto por la inclusion de disposiciones am-
bientales robustas en el acuerdo, presiones politicas y movilizaciones so-
ciales internas y el conflicto en Ucrania la llevaron a adoptar una postura
mas rigida. No obstante, los resultados obtenidos por la UE se encuentran
lejos de sus objetivos iniciales. Un analisis preliminar de los textos reciente-
mente incorporados en el acuerdo de 2024 evidencia que las clausulas afa-
didas a instancias de la UE resultan insuficientes para prevenir de manera
efectiva los impactos sanitarios y ambientales anticipados derivados de la
implementacion del acuerdo comercial.

De todas maneras, es por fuera del marco del acuerdo con el MERCOSUR
donde la UE muestra de forma patente sus necesidades estratégicas y el rol
que ocupan los paises sudamericanos. La UE ha firmado memorandos de
entendimiento en energia renovable, hidrogeno y transicion energética con
Argentina y Uruguay (Comision Europea, 2023a; 2023b). Asimismo, ha anun-
ciado proyectos enmarcados en la iniciativa Global Gateway -que abarcan
desde la ampliacion de redes eléctricas y el desarrollo de cadenas de valor
estratégicas en Argentina, hasta programas de ciudades sostenibles en Bra-
sil y la promocion del hidrogeno verde en Paraguay y Uruguay (Dominguez
& Sanahuja, 2023).

Estos compromisos ponen de manifiesto una doble dimension critica: por
un lado, la oportunidad para los paises sudamericanos de acceder a finan-
ciamiento y transferencia tecnologica en sectores estratégicos; por otro, la
posibilidad de que se reproduzcan esquemas asimeétricos donde la agenda
de sostenibilidad europea condicione las prioridades nacionales y refuerce
la dependencia de la region como proveedora de recursos naturales y ma-
terias primas criticas.

Mientras la renegociacion del acuerdo con la UE hasta su version de 2024
permitio a los paises del MERCOSUR obtener ciertos logros concretos -
como la introduccion de mecanismos de transicion ambiental mas flexibles
y clausulas que resguardan margenes de accion en materia de compras gu-
bernamentales y politicas industriales—, los memorandos de entendimiento
firmados durante 2023 exponen riesgos que relativizan dichos avances. Es-
tos compromisos bilaterales, si bien abren oportunidades de financiamiento
y cooperacion tecnologica, también pueden funcionar como vias paralelas
de condicionalidad que, al no formar parte del acuerdo birregional formal,
escapan a los equilibrios arduamente negociados en el texto de 2024.

Conclusiones y perspectivas

Este capitulo examin6 dos dimensiones fundamentales de la actual relacion
entre la UE y Sudameérica, y en particular con el MERCOSUR, poniendo de
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relieve el trasfondo geopolitico marcado por el conflicto en Ucrania y otras
tensiones globales, que ha reforzado las preocupaciones europeas en torno
a la seguridad energética y la diversificacion de suministros estratégicos,
situando a Sudamérica en un lugar central dentro de los calculos de Bruse-
las y condicionando, a su vez, los margenes de maniobra de los paises del
MERCOSUR en la renegociacion del acuerdo birregional.

Frente al conflicto en Ucrania, una estrategia de hedging no consistia en
maniobrar entre condenar a Rusia o apoyar a Rusia —esta no era una opcion
para la mayoria de los gobiernos-, sino en desviar la presion para alinearse
con una alianza antirrusa que apoyaba a Ucrania con armas y municiones.
Desde una perspectiva latinoamericana esto habria implicado también el
reconocimiento del liderazgo de Estados Unidos y un alineamiento con este
pais. En este sentido, el hedging también estaba vinculada con la basqueda
de una mayor autonomia en relacion con Estados Unidos -y Europa- en la
politica internacional.

Las potencias regionales como Brasil tienen opciones estratégicas diferen-
tes porque son cortejadas por las grandes potencias y su posicionamiento
tiene una mayor influencia en la politica internacional. Pero tampoco pue-
den ignorar totalmente los costos potenciales de sus politicas exteriores.
Como regla general, preferiran el alineamiento multiple a un alineamiento
unilateral, que es proactivo y puede tener como objetivo la inclusion —por
ejemplo, como mediador- en una solucion al conflicto.

Si bien la UE anticipaba una solidaridad transatlantica sélida, esta expecta-
tiva no se concreto. La falta de empatia ha sido una sorpresa para la UE que,
desde el inicio de la invasion rusa en Ucrania, impulso una estrategia diplo-
matica intensa para sumar aliados que apoyaran su postura sobre sanciones
y condenas. Los paises sudamericanos buscaron mantener una diplomacia
autonoma, priorizando soluciones pacificas y evitando alinearse sin matices.

Por su parte, a la hora de concluir con la contraparte europea el dilatado
proceso de negociaciones del Acuerdo UE-MERCOSUR, los paises del blo-
que sudamericano lograron defender espacios de soberania regulatoria en
la arquitectura juridica del acuerdo, pero los entendimientos energéticos
bilaterales podrian reintroducir, por la via de proyectos especificos y la cen-
tralidad de la agenda europea de sostenibilidad, formas de subordinacion
que minen los margenes de maniobra alcanzados en la renegociacion.

Hoy, el peso de la geopolitica se intensifica con la politica arancelaria de
la administracion Trump, mientras que las objeciones ambientales se han
canalizado mediante la incorporacion del Acuerdo de Paris. En este con-
texto, las condiciones para ratificar el acuerdo son mas favorables que en el
pasado, aunque persisten obstaculos proteccionistas (Malamud & Schenoni,
2025).

El caracter fluido y desafiante del escenario internacional, sumado a la com-
plejidad de los contextos domésticos a ambos lados del Atlantico, introduce
un alto grado de incertidumbre que tensiona la relacion entre beneficio
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mutuo y riesgo estratégico. Esta combinacion de factores dificultara la con-
solidacién de una agenda birregional estable y forzara a ambos socios a ges-
tionar cuidadosamente la busqueda de oportunidades de cooperacion, al
mismo tiempo que deberan preservar sus margenes de autonomia frente a
un entorno internacional caracterizado por la incertidumbre y los desafios.
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Introduccion

Los actores extrarregionales mas activos en América Latina parecen po-
seer como caracteristica comtn un peso considerable en la economia
mundial. Los Estados Unidos de América, la Uniéon Europea, la Republica
Popular China y la Federacion Rusa, por ejemplo, tienen objetivos de po-
litica exterior en la region. La naturaleza de sus economias les permite
contar con recursos a partir de los cuales perseguir dichos objetivos. Se-
gun estadisticas del Banco Mundial, en 2024 Japon se posiciono como la
cuarta economia mas grande del mundo (BM, 2024c), al tiempo que fue el
séptimo mayor exportador e importador de bienes y servicios del mundo
(BM, 2024b; BM, 2024d). Dada la magnitud de la economia nipona, seria
entonces esperable que Japon tuviera las herramientas suficientes para
tener un rol mas activo en América Latina y Sudamérica, de un modo si-
milar al que lo hacen otros actores internacionales. No obstante, su pro-
yeccion diplomatica en la region suele percibirse muy por detras de la de
otras potencias.

Resulta ilustrativo de esta percepcion que en el ano 2018 la editorial Rout-
ledge publicé un libro titulado “Routledge Handbook of Japanese Foreign
Policy”. Sin animos de desmerecer su valioso contenido, el mismo no con-
tiene ningan apartado referido a América Latina. De hecho, el término
apenas aparece en todo el libro, mientras que la palabra “Sudamérica” no
es mencionada ni una sola vez (McCarthy, 2018). En las escasas oportu-
nidades en que el tema es abordado en la literatura de las Relaciones In-
ternacionales el énfasis suele ponerse en el rol del comercio internacio-
nal como variable independiente de la diplomacia nipona (Yamaoka, 2015).
Esta altima suele ser conceptualizada como una diplomacia con una 16-
gica de “flag follows trade” (Telias, 2020), complementaria a los esfuerzos
del sector privado por hacer negocios con una region vista meramente
proveedora de commodities.

Se trata, a fin de cuentas, de una vision de Japon que tiene cierto anclaje
en la familia liberal de teorias de las Relaciones Internacionales, parti-
cularmente en los aportes de Richard Rosecrance. El autor estadouni-
dense conceptualizaba al pais asiatico como un trading state con difi-
cultades para transicionar hacia un virtual state (Rosecrance, 1999). La
politica exterior de Japon tampoco ha hechos méritos para facilitar una
opinion contraria. Por afnios estuvo regida por la Doctrina Yoshida que fijo
la prioridad en alcanzar a Occidente en términos economicos relegando
los instrumentos de hard power a la alianza con Estados Unidos (Lopez
Vidal, 2024). Sin negar que la adquisicion de commodities podria ser el
principal atractivo comercial de la region, consideramos que se trataria
de una vision que no captura completamente todos los objetivos de la
diplomacia japonesa.

La escasa produccion académica sobre los objetivos de la politica exte-
rior japonesa para América Latina y Sudamérica podria ser problematica
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a la hora de medir las potencialidades del vinculo y disefar politicas para
explotarlo. La distancia geografica, idiomatica y cultural, sumado a la au-
sencia de categorias conceptuales para entender la politica de Japon ha-
cia nuestra region podrian hacernos creer que el Pais del Sol Naciente es
irrelevante para nuestra region y que, en contrapartida, nuestra region es
irrelevante para Japon. Este articulo argumenta en contra de este altimo
supuesto y procura determinar si existen objetivos de politica exterior de
Japon especificos para Sudamérica.

Sostenemos que, a pesar del estado de situacion descripto, entre los afios
2013 y 2024 Sudamérica ocup6 un lugar mas relevante de lo que coman-
mente se asume en la agenda diplomatica nipona. Observamos esto a
partir de una clasificacion propia del archivo de noticias diplomaticas de
Japon, y un anélisis de tres discursos pronunciados por los primeros mi-
nistros Abe y Kishida. Finalmente, y a modo de concusion, se propone una
caracterizacion de la politica exterior japonesa hacia la region con el pro-
posito de contribuir al entendimiento de Japon como actor extrarregional
y responder asi a la pregunta central que guia a este articulo: scudales son
los intereses estratégicos que guian la politica exterior japonesa hacia Amé-
rica Latina y Sudamérica?

A los fines de contestar esta pregunta, el articulo se estructura de la si-
guiente manera. Tras esta introduccion, el siguiente apartado describe
la metodologia que guia a este trabajo. El apartado tres da cuenta de la
importancia relativa de Sudamérica para Tokio mediante una clasificacion
de su archivo de noticias diplomaticas. El cuarto apartado se propone
analizar los cambios y continuidades a nivel discursivo a partir de tres
discursos de los primeros ministros Abe y kishida. Finalmente, se ofrecen
algunas conclusiones donde discutimos categorias conceptuales que ayu-
darian a avanzar un marco para abordar la politica exterior de Japon hacia
la region.

Metodologia

El presente trabajo se enmarca en una investigacion de caracter descripti-
vo, longitudinal y exploratorio, en el sentido de Zafra Galvis (2006), orien-
tada a ofrecer una primera aproximacién sistematica a las interacciones
diplomaticas entre Japén y Sudamérica en el periodo 2013-2024. Su ca-
racter exploratorio no busca demostrar relaciones de causalidad ni iden-
tificar patrones definitivos, sino abrir el camino a estudios posteriores de
mayor alcance explicativo. El caracter exploratorio de este trabajo se basa
en el analisis de datos cuantitativos. Estos datos permiten obtener una
primera aproximacion sistematica al problema estudiado, sin que ello im-
plique necesariamente establecer relaciones de causa y efecto.

A los fines de responder a la pregunta central de este trabajo nos propo-
nemos medir la intensidad de distintos vinculos diplomaticos de Japén.
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Seria ideal contar con un registro de todas las interacciones diplomaticas
del Pais del Sol Naciente separadas por pais y precisamente clasificadas.
Dado que la informacion no se encuentra organizada bajo esta logica re-
currimos al archivo de noticias diplomaticas del Ministerio de Asuntos Ex-
teriores de Japon (MOFA, por sus siglas en inglés), el cual registra distintos
tipos de interacciones diplomaticas para cada vinculo bilateral de Tokio
entre los afios 2013 y 2024. A partir de éste hemos clasificado 2101 noticias
en tres categorias: interacciones entre jefes de Gobierno, interacciones
entre ministros de Relaciones Exteriores y una categoria residual llamada
“otras interacciones”. Las interacciones entre jefes de Gobierno y minis-
tros de Relaciones Exteriores se contabilizaron en esta ultima categoria.
Las interacciones a distancia, como llamadas o videoconferencias, fueron
contabilizadas junto con las interacciones presenciales. Los anuncios, es
decir, entradas referidas a dar aviso sobre futuras visitas diplomaticas o
inicios de negociaciones, no fueron discriminados y se contabilizaron en
“otras interacciones”

Este estudio asume el archivo como un proxy de la actividad diplomati-
ca, es decir, como un indicador valido pero imperfecto. Se reconoce que
el registro no es exhaustivo: presumiblemente no todos los eventos se
publican ni todos tienen el mismo peso politico. Sin embargo, al reflejar
de manera consistente los encuentros de alto nivel consideramos que es
una base razonable para identificar patrones de interaccion y de orde-
namiento. El objetivo de este ejercicio no ha sido lograr una representa-
cion perfecta de la realidad sino conseguir una vision general del grado de
atencion y esfuerzo realizados por la diplomacia nipona a lo largo de los
anos. A partir del analisis de datos particulares, obteniendo en el proceso
una muestra amplia por conveniencia y aplicando un método inductivo, se
procura arribar a conclusiones generales.

La clasificacion de los 2101 registros en tres categorias se realiz6 me-
diante criterio inferencial a partir de los titulos de las noticias y revision
manual de los casos ambiguos, lo que aporta transparencia y replicabili-
dad, aunque no elimina el riesgo de sesgo interpretativo. El MOFA es no-
tablemente consistente con los titulos, de modo que se puede asumir con
un alto grado de seguridad que, por ejemplo, todas las noticias tituladas
“Summit Meeting” refieren a una interaccion entre los jefes de gobierno
de los paises involucrados. Las reuniones entre ministros de relaciones
exteriores, por su parte, suelen estar tituladas como “Foreign Ministers’
Meeting”. El proposito de centrarnos en las figuras del jefe de gobierno
y del ministro de relaciones exteriores ha sido poner la atencion en las
interacciones con mayor peso politico del vinculo. La clasificacion nos
permitira evaluar si los paises latinoamericanos tienen importancia para
Japén, y si Sudamérica destaca de alguna manera del resto de América
Latina.

Finalmente, analizamos los datos presentados a la luz de lo que el propio
poder ejecutivo japonés ha dado a conocer como su politica exterior hacia
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América Latina. Para ello relevamos los aspectos clave de los discursos
presentados por el primer ministro Shinzo Abe en los afios 2014 y 2018, y
el primer ministro Fumio Kishida en 2024. A partir de ese ejercicio busca-
mos cambios y continuidades entre ambos discursos y la informacion del
MOFA que nos permitan cumplir con el objetivo central de este trabajo. La
combinacion de enfoques —cuantitativo para las interacciones diplomati-
cas y cualitativo para los discursos- constituye una fortaleza del estudio,
siempre que quede claro que las inferencias sobre los intereses estratégi-
cos de Japon provienen de los discursos oficiales y no de pruebas causales
derivadas de los datos cuantitativos. La parte cuantitativa busca apoyar
al analisis cualitativo. Por tltimo, a modo de conclusién sugerimos cate-
gorias conceptuales que sirvan para abordar la politica exterior de Japon
hacia nuestra region.

Clasificacion del archivo de noticias diplomaticas

A continuacion, nos proponemos argumentar que el vinculo con América
Latina no es irrelevante para Japon y que, en ese vinculo, los paises suda-
mericanos destacan por una interaccion mas frecuente con las autorida-
des niponas. En la tabla 1 se presenta una comparacion de la cantidad de
eventos registrados por el MOFA en el marco de las relaciones bilaterales
entre Japon y diversos paises con los cuales mantiene vinculos diploma-
ticos. En ella se incluyen aquellos paises que revisten especial importan-
cia para la politica exterior japonesa: Estados Unidos, principal aliado del
archipiélago; China, su vinculo mas complejo en el Pacifico; y Corea del
Sur, con quien Japon mantiene una relacion historica clave, pero a veces
problematica. Asimismo, se incorporaron Alemania, pais que al igual que
JapoOn ejerce un papel central en la economia mundial, y dos actores cada
vez mas relevantes para la seguridad japonesa tras la creacion del deno-
minado Cuadrilatero de Seguridad (QUAD): Australia e India. Finalmente,
la tabla presenta de manera agregada las interacciones con los paises lati-
noamericanos, sudamericanos y centroamericanos.
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Tabla 1 - Interacciones entre jefes de Gobierno, ministros de Relaciones
Exteriores y otras interacciones

Interacciones de Interacciones Otras Total
jefes de Gobierno | de ministros de | interacciones
Relaciones
Exteriores
Estados Uni- | 105 135 506 0
dos
Ameérica ** Expresion incor- [** Expresion ** Expresion  [** Expresion in-
Latina recta ** incorrecta ** incorrecta ** correcta **
Sudamérica |42 64 173 279
Corea del 32 78 117 279
Sur
Cen- 33 43 115 227
troameérica
China 25 39 125 191
Australia 55 57 72 189
India 41 34 105 184
Alemania 30 41 34 180
Fuente: elaboracion propia en base a MOFA (2025).

El proposito de presentar los datos para Ameérica Latina de forma agregada
no es hacer una comparacion entre paises y regiones, lo cual supondria
comparar cosas distintas. Se trata mas bien de dar cuenta de que el nivel de
actividad diplomatica con la regién no convalida las nociones de ausencia
de vinculo o vinculo estrictamente comercial, para lo cual resulta necesa-
rio un punto de referencia. Asimismo, cabe recordar que en nuestra region
Japon no enfrenta dilemas de seguridad nacional como si los tiene en la
region Indo-Pacifico, lo cual seria esperable que aumente la intensidad del
vinculo con los paises involucrados. El Gnico de todos los actores resefa-
dos que no se encuentra directamente involucrado en esas dinamicas es
Alemania'. En ese contexto resulta llamativo que Tokio haya mantenido una
actividad diplomatica siquiera comparable con América Latina.

En este marco, los datos parecen sugerir que entre 2013 y 2024 la region no
fue desatendida por la diplomacia nipona. De acuerdo con nuestra fuente,
los ministros de relaciones exteriores latinoamericanos interactuaron con
los ministros de relaciones exterior de Japon en una proporcion signifi-

1. Aqui es importante recordar el rol que la Union Europea en su conjunto asumié como
sostén del orden econdmico internacional liberal ante el resurgimiento de tendencias
proteccionistas impulsadas por la administracion Trump (Badarna, 2019; Soderberg, 2021).
Dicho interés une al bloque economico con la potencia asiatica, que sufre las tensiones
que ello le genera con su principal aliado geopolitico.
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cativa, totalizando 107 interacciones. No ha sido tanto como da cuenta la
relacion con Estados Unidos (135) pero también ha sido mas que la relacién
con el siguiente vinculo bilateral con mas interacciones: Corea del Sur (78).
Esto no se repite en lo que respecta a interacciones entre jefes de gobierno,
donde Estados Unidos es claramente el actor predilecto para los mandata-
rios japoneses.

Al desagregar los datos de América Latina entre Centroameérica y Sudamé-
rica observamos que esta tltima subregion presenta niveles de actividad
diplomatica ligeramente mayores. Concentra el 56% de las interacciones
entre jefes de gobierno, el 59,81% de las interacciones a nivel de ministros
de relaciones exteriores y el 60,07% de las interacciones de nuestra cate-
goria residual. Sin embargo, es importante tener presente que los paises
centroamericanos son 21, mientras que son 12 los paises sudamericanos.
Por lo tanto, si consideramos la cantidad de interacciones en relacion con
el namero de paises (23,25 interacciones por pais contra 9,09), el prome-
dio de actividad diplomatica por pais resulta significativamente mas alto
en Sudamérica que en Centroamérica. Esto sugiere un vinculo mas denso
con Jap6n en términos relativos.

Un analisis desagregado de los vinculos con Sudamérica nos permite iden-
tificar los paises que mas contribuyen a este resultado. La tabla 2 abor-
da esta cuestion, separando las interacciones por paises. Los datos pre-
sentados sugieren que solo cuatro de ellos explican aproximadamente el
60% de todas las interacciones: Brasil, Argentina, Pert y Colombia. Brasil
emerge como el claro lider de la region, encabezando tanto las interaccio-
nes totales como las interacciones entre jefes de gobierno. Argentina es el
segundo pais con mas interacciones entre jefes de gobierno, tan solo una
interaccion menos que Brasil y la misma cantidad de interacciones entre
ministros de Relaciones Exteriores. Pert se encuentra en tercer lugar en
lo que respecta a estas interacciones. Colombia esta incluida en este gru-
po por ser el pais con mas interacciones en nuestra categoria residual, lo
cual da como resultado mas interacciones totales que Peri>. No seria el
caso si tomaramos estrictamente las interacciones de la cipula guberna-
mental.

2. En parte esto se explica por las distintas rondas de negociaciones que Colombia y Jap6n
mantuvieron con el fin de llegar a un acuerdo de libre comercio. Al momento de escribirse
estas paginas esos esfuerzos atin no han dado fruto.

107



Rodrigo Lozano

Tabla 2 - Interacciones entre jefes de Gobierno, ministros de Relaciones
Exteriores y otras Interacciones (Sudamérica)

Interacciones de | Interacciones de Otras Total
jefes de Gobierno ministros interacciones
de Relaciones
Exteriores

Brasil 10 12 32 0
Colombia 2 4 35 54
Argentina 9 12 19 41
Pert 7 10 17 40
Chile 5 8 15 34
Ecuador 2 3 16 28
Uruguay 4 3 9 21
Paraguay 2 7 16
Venezuela 0 0 14 15
Bolivia 0 1 8 14
Guyana 1 2 1 9
Suriname 0 2 1 4
Total 42 62 172 272
Fuente: elaboracion propia en base a MOFA (2025).

La desagregacion de la informacion también revela que existe un segundo
grupo de paises que interactiian con Japon en forma mas moderada: Chile,
Ecuador, Paraguay y Uruguay. El caso chileno es destacable ya que es el
segundo socio comercial mas importante de Japon en la region, pero fue el
quinto pais con mas interacciones totales. Por su parte, si bien el vinculo
con Argentina tuvo el sexto mejor desempefo comercial, fue el tercer pais
con mas actividad diplomatica. No obstante, resulta interesante destacar
que los 6 socios comerciales mas grandes de Japon también fueron los 6
paises con los cuales Japon tuvo mas actividad diplomatica (e-Stat, 2024).

Por tltimo, también hay un tercer grupo de paises que practicamente no
tienen interaccion diplomatica de alto nivel con Japon, a saber: Bolivia, Ve-
nezuela, Guyana y Suriname. Salvo el caso de Guyana, ninguno registro una
sola interaccion entre jefes de gobierno durante el periodo analizado. El
caso de Venezuela es paradigmatico por no haber registrado ni una sola
interaccion entre ministros de Relaciones Exteriores y porque el archivo
de noticias diplomaticas consiste enteramente en declaraciones por el de-
terioro de su democracia, de modo que tampoco son interacciones en sen-
tido estricto. Bolivia, por su parte, pese a la poca actividad diplomatica fue
el pais que mas Ayuda Oficial al Desarrollo recibié en toda América Latina
en 2023, con un total de 26.61 mil millones de dodlares (Ministry of Foreign
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Affairs, 2023: 124). Por otro lado, una caracteristica comtn de estos paises
es que ninguno llega a un volumen de comercio igual o superior al 0,1% del
volumen de comercio total del Japon (e-Stat, 2024), de modo que tampoco
son comercialmente relevantes.

A modo de conclusion de este apartado podemos decir que Ameérica Latina
en general y Sudameérica en particular no son irrelevantes para Japon, sino
que Tokio realiza importantes esfuerzos diplomaticos para mantener un
vinculo con los paises de esta region. Como vimos, esto no quiere decir que
todos los vinculos tengan el mismo peso, sino que parecen estar jerarquiza-
dos. Sudamérica recibe mayor atencion por parte de la diplomacia nipona
que el resto de América Latina, y al interior de esta observamos nuevamen-
te una jerarquia. Brasil, Argentina, Pert y Colombia acapararon la mayor
parte de la atencion de la diplomacia japonesa hacia la subregion. Por otro
lado, a diferencia de lo que habitualmente se da a entender, el volumen de
comercio podria explicar solo parcialmente la frecuencia de la interaccion
diplomatica entre las partes. De hecho, el volumen de comercio de Suda-
mérica es un porcentaje muy bajo del volumen total del comercio japoneés,
representando tan solo el 2,37% de todo el comercio nipon en 2024 (e-Stat,
2024).

Analisis de discursos y objetivos de politica exterior
de Japon

A continuacion, buscamos indagar qué motiva la politica exterior japone-
sa hacia la region y la subregion que abordamos, a fin de comprender los
resultados del apartado anterior. Para cumplir tal proposito es importante
tener en cuenta el desarrollo historico de las relaciones entre Japon y los
paises latinoamericanos. En primer lugar, es importante tener en cuenta
que la diplomacia japonesa sostiene que Japén es el pais asiatico con el vin-
culo mas longevo con América Latina. Asi lo expresoé el entonces canciller
Fumio Kishida (29/04,/2013:2) en ocasion de un discurso pronunciado en
México sobre la politica de Japon hacia América Latina y el Caribe. Atribuyo
a Japon “el primer intento en la historia de establecer relaciones comerciales
desde el este asidtico con un pais en la otra orilla del Pacifico” en referencia al
viaje realizado en 1613 por Tsunenaga Hasekura.? Japon también se atribuye
ser el primer pais de Asia en haber establecido relaciones diplomaticas con
un pais latinoamericano. Tras siglos sin contactos formales por la politica
del sakoku* del shogunato Tokugawa, en 1873 se firmo el Tratado Preliminar
de Paz, Amistad, Comercio y Navegacion entre el Pert y el Japon. Luego, en
1888 se firmo6 un sendo tratado con México, considerado por Japén como

3. Samurai del sefiorio de Date que hizo un intento infructuoso de establecer relaciones
comerciales con este pais.

4. El sakoku (#E) fue una politica del shogunato Tokugawa instaurada en 1639. Prohibia
tanto la entrada de extranjeros como la salida de japoneses, castigando con pena de
muerte a quienes violaran esta norma.
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el primer tratado igualitario desde su apertura forzada por las potencias
occidentales®.

Asimismo, es necesario tener en cuenta el rol de la comunidad Nikkei, es
decir, los inmigrantes japoneses y sus descendientes, en el desarrollo de
las relaciones diplomaticas. Muchos llegaron a América Latina producto de
la politica de fomento a la emigracion del gobierno Meiji, y otros por las
consecuencias de la Segunda Guerra Mundial. Actualmente se calcula que
en la region residen unos 3,1 millones de Nikkei, aproximadamente el 60%
de todos los Nikkei a nivel mundial. Han sido mencion obligada en todos
los discursos bajo analisis ya que Japén reconoce el rol de la comunidad el
desarrollo de las relaciones entre Japon y los paises latinoamericanos. Tras
mas de 100 afios del inicio del fendbmeno migratorio, mantener el vinculo
con las nuevas generaciones ha sido una prioridad en virtud del envejeci-
miento poblacional del archipiélago (MOFA, 2024: 117).

En tiempos modernos Latinoamérica fue poco prioritaria para Japon. Has-
ta la visita de Shinzo Abe en 2014, no habia habido otra visita de un pri-
mer ministro japonés a la region desde que Junichiro Koizumi lo hiciera en
2004 (Uscanga & Florido Gomez, 2020). En parte el descuido del vinculo
con respondio a las dindmicas de la politica interna japonesa. Dese la salida
de Koizumi en 2006 hasta el retorno de Abe al poder en diciembre de 2012
Japon tuvo siete primeros ministros y doce ministros de Asuntos Exterio-
res. Tampoco se tratd de gobiernos fuertes ya que ninguno de los partidos
gobernantes tuvo mayoria en ambas camaras. La politica exterior de Japén
naturalmente experiment6 inconsistencias, como evidencian los vaivenes
respecto al vinculo que se deseaba establecer con China (Jimbo, 2013). En
ese marco sostener una politica exterior consistente hacia una region eco-
nomicamente poco relevante como América Latina resultdé poco viable en
los hechos.

De cualquier forma, la visita de Koizumi en 2004 sigue siendo importante
para entender el vinculo reciente con la region. Desde Brasil, el mandata-
rio dio a conocer una “vision” para “nuevas relaciones de asociacion” entre
Japon y Latinoamérica. Dicha vision implementaba dos lineas de accion: la
cooperaciéon econémica y diplomatica, y el intercambio, entendido en tér-
minos de recepcion de jovenes latinoamericanos en Japon (Onaha, 2020).
Por otro lado, se constituyeron los pilares de la politica dirigida hacia Ameé-
rica Latina: fortalecimiento de las relaciones econdémicas, contribucién al
desarrollo estable de la region y cooperacion en los foros internacionales.
Estos pilares siguen presentes hasta el dia de hoy, si bien su nombre y con-
tenido ha variado con el tiempo.

A partir del anno 2014 la politica exterior de Abe busco regresar a Japon a
su rol de potencia del sistema internacional bajo el lema “Japan is back”
y la diversificacion de los vinculos externos como una de las priorida-

5. Una explicacién posible a esta distincion es que el tratado con Pert incorporaba
clausulas de Nacioén Mas Favorecida que le otorgaban privilegios concedidos a las potencias
occidentales.
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des de su administracion (Zalazar, 2020). Tras el decenio marcado por
la falta de contactos entre jefes de gobierno, la visita de Abe del 2014
fue interpretada como un retorno de Japon a América Latina (Uscanga &
Gomez, 2020). En ese marco es ilustrativo que, tras los saludos iniciales,
su discurso inicio diciendo: “Para comenzar y valiéndome de esta ocasion,
quiero tomar una resolucion: en lo sucesivo, los primeros ministros y otros
ministros de Japon visitaran con mayor frecuencia Brasil y otros paises de
América Latina y el Caribe. En el futuro no solo los ministros de Asuntos
Exteriores, sino también los ministros de Finanzas, de Economia y Comer-
cio e Industria entre otros, visitaran la region en fluida continuidad.” (Abe,
02/08/2014: 1).

Dicho de otro modo, las visitas diplomaticas registradas en el apartado pa-
recen haber sido el resultado de un intento deliberado por revitalizar el vin-
culo con la region. En parte esto responde a las reformas econdémicas que
busc6 impulsar la administracion Abe, las llamadas “Abenomics”. Uno de
los objetivos de dicha politica era aumentar la competitividad de Japon, lo
cual implicaba que el pais podria beneficiarse abasteciéndose de alimen-
tos e insumos de América Latina, asi como acceder a nuevos mercados
(Uscanga & Villegas Mendoza, 2016). Pero un aliciente no menor es la di-
namica de poder que se estaba formando al otro lado del Océano Pacifico
entre Japon y China. Tras anos de vaivenes en el vinculo fruto de la inesta-
bilidad del liderazgo politico nipon la nueva administracion Abe reconocio
la importancia del vinculo con China, pero al mismo tiempo, avanzé sobre
una diplomacia multifacética orientada a generar distintas alianzas (Jimbo,
2013). Estos esfuerzos han sido interpretados por Telias (2020:23) como
intentos de hedging, es decir, una estrategia a término medio entre el ba-
lancing y el bandwagoning frente a una potencia en ascenso que permite
compensar riesgos produciendo efectos mutuamente compensatorios en
un entorno de alta incertidumbre. Esta interpretacion cobra fuerza si te-
nemos presente que la visita de Abe a la region inicio el 25 de julio del 2024,
tan solo dos dias después de que Xi Jinping termind su propia visita.

Respecto al contenido del discurso, éste retomé los lineamientos de Koizu-
mi en una politica que denomino los tres “Juntos™ “Progresar Juntos”, “Lide-
rar Juntos” e “Inspirar Juntos”. “Progresar Juntos” refiere a la profundizacion
de los lazos econdémicos, donde destaca el establecimiento de acuerdos de
libre comercio con México, Chile y Pert y la basqueda de un cuarto acuer-
do con Colombia. “Liderar Juntos” es una invitacion a guiar a la comunidad
internacional en los valores y objetivos comunes entre Japon y la region,
tales como la busqueda de la paz y la libertad, el respeto por los derechos
humanos, la proteccion de la democracia y el imperio de la ley. Abe resalta
aqui las contribuciones posibles en materia de desarme, no-proliferacion
nuclear y medio ambiente. Finalmente, “Inspirar Juntos” hace referencia a la
importancia que da el pais asiatico a la Ayuda Oficial al Desarrollo que dis-
pensa en la region, los programas de intercambio, la ensefianza del idioma
japonés y la cooperacion cientifica y deportiva (Abe, 02/08 /2014).
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Hasta este punto el discurso oficial japonés se enmarcé mas bien en la conti-
nuidad que en la disrupcion, ya que los principios “Progresar Juntos”, “Lide-
rar Juntos” e “Inspirar Juntos” se asemejan poderosamente al fortalecimien-
to de las relaciones econdmicas, la cooperacion en los foros internacionales
y la contribucion al desarrollo estable de la region de Koizumi. El principal
cambio en las relaciones con la region estuvo dado no por lo discursivo sino
por los resultados. Segin una infografia del MOFA (2019), desde el discurso
de Abe hasta el 2019 se duplicaron las operaciones de companias japone-
sas en la region y se busco fortalecer el vinculo con la comunidad Nikkei a
traves de la inauguracion de la “Japan House Sao Paulo” Las “Japan House”
son una iniciativa oficial del MOFA que busca difundir la cultura japonesa y
fomentar el interés por el pais; la misma solo se reprodujo en otras 2 ciuda-
des del mundo: Londres y Los Angeles (Onaha, 2020). Sin embargo, quizas
el resultado mas notorio sean las visitas oficiales de las cuales dimos cuenta
en el apartado anterior y que formaban parte de la promesa inicial de Abe.

El relativo éxito de la revitalizacion del vinculo impulsada por Abe en 2014
tuvo como secuela una nueva visita oficial a Ameérica Latina a finales del
2018. La misma coincidi6 con el centésimo vigésimo aniversario del estable-
cimiento de relaciones diplomaticas entre Japén y Argentina. En el marco
de la ceremonia de clausura del evento conmemorativo, Abe (01/12/2018)
dio a conocer su “Iniciativa para fomentar la conectividad entre Japon y
América Latina y el Caribe”. La misma implicaba los tres pasos siguientes
a “Juntos”. “Progresar Juntos” se redefinié como “Conectividad Economica’,
“Liderar Juntos” como “Conectividad de Valores” e “Inspirar Juntos” como
“Conectividad de la Sabiduria”.

Fomentar la “Conectividad Econdémica” implica avanzar en mantener y re-
forzar el sistema economico libre y abierto, algo que Japon buscé hacer im-
pulsando tratados de inversion con los paises latinoamericanos. El objetivo
era establecer cadenas globales de valor e infraestructura de calidad, lo cual
a su vez esta ligado en la participacion de México, Pert y Chile en el Tratado
Integral y Progresista de Asociacion Transpacifico (CPTPP, por sus siglas
en inglés). En cuanto a la “Conectividad de Valores”, retoma la cuestion de
los valores compartidos de “Juntos” pero agrega la importancia para ambas
partes de mantener un orden maritimo libre y abierto y la profundizacion
de intercambios de altos funcionarios para protegerlo. Finalmente, la “Co-
nectividad de la Sabiduria” incorpora como novedad la cooperacion como
medio para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). El énfasis
esta puesto en compartir conocimientos e incluso se menciona la coopera-
cion en materia de Tecnologias de la Informacion y Comunicacion.

A diferencia del discurso del ano 2014, en esta ocasion Abe utilizé un tono
mas concreto y pragmatico, con propuestas claras como la bisqueda de
tratados de inversion, la invitacion a participar del CPTPP, la proteccion
de un orden maritimo libre y abierto que aparece ahora como una preo-
cupacion, y la cooperacion con un fin expreso: la consecucion de los ODS.
Nuevamente el cambio no es casual, sino que responde a una realidad inter-
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nacional cambiante. La edicion del ano 2015 del Libro Blanco de Defensa de
Japon daba cuenta de la preocupacion de Tokio por el aumento del presu-
puesto de defensa chino en mas del 10% por 5 afios consecutivos, asi como
actividades militares provocativas por parte de este pais contra aviones de
las Fuerzas de Auto Defensa niponas, la vulneracion de las aguas territo-
riales niponas, entre otras preocupaciones (Zalazar, 2018). Las actividades
militarmente expansivas de China son altamente preocupantes para el pais
insular, que depende de que las aguas se mantengan abiertas para abaste-
cerse de alimentos y energia. Japon ha llegado a importar hasta el 96% de
toda la energia que consume (Banco Mundial, 2024a), lo cual lo vuelve su-
mamente vulnerable a cualquier manipulacion de la interdependencia.

Frente a este escenario en 2016 la respuesta de Abe fue impulsar una estra-
tegia de “Indo-Pacifico Libre y Abierto”, presentada durante la Sexta Con-
ferencia Internacional sobre el Desarrollo en Africa. La estrategia implicaba
involucrar a otros paises en el mantenimiento y profundizacion de un orden
maritimo libre, abierto y basado en el derecho internacional (Zalazar, 2020).
Originalmente pensada para buscar apoyo entre paises africanos y asiaticos,
el discurso de Abe en Buenos Aires da cuenta de que los paises latinoame-
ricanos también fueron tenidos en cuenta para la iniciativa. Otra cuestion
para destacar es el lugar de desde donde se pronuncia el discurso. Desde los
inicios del siglo XXI Jap6n ha dado a conocer sus lineamientos de politica
exterior para Ameérica Latina desde Brasil. Sin embargo, el del ano 2018 tuvo
lugar en Buenos Aires, donde ademas Abe felicité6 a Mauricio Macri por sus
esfuerzos de reforma econdémica de corte aperturista y destacdé que hubo
una reunion cumbre por ano durante todo el mandato de su par argentino.

La razon detras de este ultimo cambio y la continuada proactividad nipona
hacia la region se explicarian nuevamente por el contexto internacional, esta
vez marcado por el auge del proteccionismo impulsado por la administra-
cion Trump que obligd a Japon a realizar esfuerzos en pos de sostener el
orden econOmico liberal internacional. Una de las medidas tomadas por el
presidente norteamericano fue la retirada de Estados Unidos del Acuer-
do Transpacifico de Cooperacion Economica (TPP, por sus siglas en inglés)
en 2017. Japon asumio parcialmente el liderazgo del proceso de integra-
cion junto a la Union Europea y se renombro el proceso como CPTPP. A
los fines de mantener en marcha el proceso Japon requirié los apoyos de
México, Chile y Pert. De hecho, en una visita previa a la cumbre del G20
en Buenos Aires, el entonces ministro de relaciones exteriores Taro Kono
(20/05/2018) expresoé su frustracion por el dramatico giro del aliado nor-
teamericano e invito a todos los paises de la region a incorporarse al CPTPP.
Por otro lado, las enérgicas felicitaciones de Abe a su par argentino se com-
prenden teniendo en cuenta que las reformas economicas de Argentina y su
intento de ingresar a la OCDE se ajustaban a la imagen del orden econ6mico
internacional que Japon buscaba promover. La basqueda de nuevos socios
en un contexto convulso permitia también diversificar riesgos, lo cual se
tradujo en que Japon persiguié y concreto tratados de inversion con varios
socios de la region, incluyendo Argentina.
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La siguiente visita de un primer ministro japonés a América Latina fue pro-
tagonizada por Fumio Kishida en 2024. Hacia ese afio Japon enfrentaba un
contexto tanto interno como externo ain mas convulso que en 2018. La
recuperacion econémica de la pandemia de COVID-19 fue menos marcada
que en otros paises desarrollados y el valor del yen se precipit6 a minimos
que no se veian desde hacia 34 afios. El magnicidio de Abe en 2022, ademas
de conmocionar a la poblacion, paradéjicamente arrojo luz sobre la relacion
entre el Partido Liberal Democratico y la Iglesia de Unificacion que golped
la imagen del partido de Kishida. Un nuevo escandalo de corrupcién a fi-
nales del 2023 conocido como los “fondos opacos” sacudid nuevamente el
debate publico japonés, hundiendo atin mas la imagen del partido (Prusa,
2025). La mala performance econémica y los escandalos de corrupcion de-
rivaron en una gran pérdida de confianza en el gobierno y la popularidad
del primer ministro. Al mismo tiempo, Kishida debia enfrentar un contexto
internacional signado por la invasion rusa a Ucrania en 2022 y una China
econdmicamente mas poderosa y asertiva. Esto llevd a que impulsara una
diplomacia mas “realista’, es decir, un mayor pragmatismo en contraposi-
cion a la diplomacia de valores japonesa. Esto se tradujo en aumentos para
el presupuesto de defensa, esfuerzos por reposicionar a Japén como lider
tecnologico de cara a la cuarta revolucion industrial y la inauguracion de la
Asistencia Oficial en Seguridad como una novedosa herramienta de politica
exterior, entre otros esfuerzos (Vidal Lopez, 2024).

En ese contexto es que Kishida (04,/05,/2024) pronuncio el discurso “Allanar
el camino hacia la ‘dignidad humana’ junto a América Latina y el Caribe” en
Sao Paulo, Brasil. La dignidad humana es un principio rector de la diploma-
cia nipona que Kishida dio a conocer en otro discurso del afio 2023, presen-
tado ante la Asamblea General de las Naciones Unidas. Mediante el mismo,
se busca poner al ser humano como principal preocupacion a la hora de
buscar soluciones a los desafios globales. América Latina es, para Kishida,
un socio en la consecucion de esos objetivos.

Una particularidad de este discurso para América Latina es que comienza
con un recuento y valoracion del vinculo histoérico, resaltando el lazo di-
plomatico antiguo que Jap6n mantiene con la region. Kishida afirma que
América Latina fue la inspiracion que tomo¢ la diplomacia nipona de la res-
tauracion Meiji para su insercion internacional, y que Japon no olvida que
fue gracias a los votos de la region que el Pais del Sol Naciente pudo final-
mente incorporarse a las Naciones Unidas en 1956 (Kishida, 04,/05/2024).
De hecho, de los 49 firmantes del Tratado de San Francisco de 1951, 20
fueron paises de América Latina y el Caribe®. Otro aspecto relevante es que
se resalta que la region se convirtio en la primera del mundo en estar libre
de armas nucleares, una cuestion altamente valorada por Japon, Gnico pais
en la historia en haber sido atacado con un arma atomica. De ahi que la re-

6. Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Pera, Uruguay y Venezuela firmaron el tratado. Bolivia y Colombia no lo ratificaron
(Tratado de Paz con Japon, 1951).
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gion sea percibida como un aliado en la consecucion un mundo sin armas
nucleares.

Kishida traza tres direcciones en las que Japon y América Latina podrian
cooperar. En primer lugar, se encuentra trabajar en pos de la paz y la es-
tabilidad mundial, refiere a “liderar el mundo en tiempos en que se desafia
abiertamente el orden internacional libre y abierto regido por el Estado de
derecho” (Kishida, 04,/05/2024: 4), una referencia al contexto internacional
senialado anteriormente. Por otro lado, segin el exmandatario la region y
Japon tienen retos comunes: el cambio climatico, la salud global (una refe-
rencia a la pandemia de COVID-19), y una preocupacion mutua por la des-
igualdad y la pobreza. La tercera direccion, por lo tanto, esta relacionada
con la prosperidad, que debe ser “compartida por todas las personas del
mundo, sin sacrificar a nadie” (Kishida, 04/05/2024: 10) y que la relacion
economica debe estar basada en la confianza en lugar de la coercion para
que la prosperidad resultante sea justa. La referencia a la coercion podria
leerse como una critica a actores del sistema internacional percibidos como
amenazantes, como China.

Para Kishida (04,/05/2024) el “camino” que llevara a la dignidad humana y
que se alinea con las direcciones propuestas esta dado por una serie de ob-
jetivos. Primeramente, se encuentra la necesidad de asegurar un orden in-
ternacional libre y abierto basado en el imperio de la ley. Kishida retoma el
objetivo de su predecesor, Abe, de asegurar apoyos para mantener un orden
maritimo que se ajuste a las necesidades vitales del archipiélago japoneés. Sin
embargo, agrega la necesidad de ampliar la cooperacion del espacio al cibe-
respacio, lo cual puede ser leido como un elemento novedoso propio de los
avances en materia de digitalizacion que impuso la pandemia de COVID-19
y el avance de la economia internacional hacia la cuarta revolucion indus-
trial. Otro aspecto novedoso del discurso de Kishida refiere al objetivo de
reformar la gobernanza global como medio para revitalizar al multilatera-
lismo, para lo cual toma como ejemplo que tanto Brasil como Japon buscan
un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.
Esto no es nuevo para la diplomacia nipona, que persigue tal reforma desde
los afios 2000, pero si es destacable que los discursos analizados hasta este
punto no incluian un objetivo tan ambicioso y asertivo.

El segundo objetivo de la administracion Kishida para con América Latina
refiere a superar desafios comunes de la humanidad. Concretamente el ex-
mandatario nipdn se refirié al cambio climatico y destaco el rol de la regiéon
como “pulmon de la Tierra”. Se trata de una referencia a la Amazonia y por
tanto a Brasil, cuyo territorio ocupa la mayor parte de esa zona. Japon se
encontraria muy interesado en que el gobierno brasilefio sostenga esfuer-
zos de conservacion de la Amazonia por los efectos que su deforestacion
podria tener en el archipiélago japonés. Se estima que unos 4 millones de
personas viven bajo el nivel del mar en Tokio, Osaka y Nagoya, y que los
efectos del cambio climatico podrian provocar desastres naturales. Por su
parte, la Sociedad Civil Japonesa de Ingenieros Civiles ha estimado que los
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danos de los desastres de marea alta provocados por supertifones, en el
peor de los casos, podrian superar el 10% del PBI japonés (Ishiwatari, 2024).

Como tercer objetivo Kishida (04/05/2024) plantea la bisqueda de una
prosperidad compartida “sin sacrificar a nadie” El entonces mandatario
destacaba en ese entonces las expectativas que Japon tiene por el futuro
econdémico de Latinoamérica, resaltando las mas de 1000 bases de empre-
sas japonesas que se habian radicado en la region. Kishida invita a crear de
cadenas de valor sostenibles que ayuden a la region a superar la desigualdad
y la pobreza, una observacion propia del contexto econémico internacional
convulso que obliga a los paises a plantearse la posibilidad de adoptar estra-
tegias respecto a sus proveedores. En un intento por distanciarse de otros
actores internacionales, destaca también la mencion a que la “coercion
econOmica es inadmisible” (Kishida, 04/05/2024: 11). Por ultimo, Kishida
propone como cuarto objetivo los lazos que unen a las personas, resaltando
la presencia de mas de tres millones de Nikkei en la region y comprome-
tiéndose a generar instancias de intercambio para 1000 personas en los tres
anos sucesivos al discurso.

En definitiva, el discurso de Kishida tiene el mérito de actualizar los linea-
mientos de politica exterior hacia América Latina y el Caribe que habia tra-
zado Abe. A través del mismo incorpora temas de agenda novedosos como
la digitalizacion y las preparaciones relevantes en caso de que ocurra otra
crisis sanitaria a nivel global. Llamativamente se dejan de lado las cuestiones
relativas a la integracion economica, posiblemente por la presencia de una
administracion menos confrontativa en la Casa Blanca en lo que concierne a
esa materia. Tampoco hay menciones a la ayuda oficial al desarrollo. Se trata
también de un discurso atin mas concreto y asertivo que el de su predecesor.
Kishida busca la ayuda de América Latina para conseguir ciertos objetivos de
la diplomacia nipona, como la reforma del Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas y promover acciones para evitar el cambio climatico. También
es notable como el mandatario nipon puso en valor la existencia de una larga
relacion diplomatica, asi como los logros de ésta en materia de no-prolife-
racion nuclear, dos cuestiones casi ausentes en instancias anteriores. Final-
mente, Kishida no oculta la percepcion de Japon de que hay actores extra-
rregionales que podrian ejercer coercion sobre los paises latinoamericanos,
buscando posicionar a Tokio como una alternativa atractiva y viable.

Conclusiones

En primer lugar, es importante destacar que América Latina es tenida en
cuenta por Japon. Creemos haber dado cuenta de ello en el tercer apartado
a partir de un analisis del archivo de noticias diplomaticas del MOFA. Esta
cantidad de interacciones diplomaticas parece ser el resultado de un es-
fuerzo consciente por parte de la diplomacia nipona de revitalizar el vinculo
con Ameérica Latina y el Caribe a partir de la visita de Shinzo Abe en el 2014,
como argumentamos en el cuarto apartado.
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En segundo lugar, los discursos analizados dan cuenta de que América La-
tina es tenida en cuenta e incorporada a las estrategias de la diplomacia
japonesa a nivel global. Ejemplos de esto son la busqueda de la region como
una aliada para la estrategia de hedging del archipiélago, la inclusion de ésta
en su concepcion de un “Indo-Pacifico Libre y Abierto” y la promocion de
la “dignidad humana” en América Latina en linea con el principio rector de
la diplomatica japonesa. Mas alla de esto, Japon percibe que tiene largos y
positivos lazos diplomaticos que lo unen con América Latina. Los temas se
repiten con cierta consistencia desde la visita de Koizumi en 2004: coope-
racion economica, cooperacion en foros multilaterales y cooperacion en
materia de desarrollo.

Por otro lado, los cambios a nivel discursivo permitirian observar que la po-
litica hacia la region esta en buena medida influenciada por el contexto in-
ternacional y la forma en la que Japo6n se adapta al mismo. Esto es mas nota-
ble en el discurso de Kishida, quien impuls6 una diplomacia en general mas
pragmatica y como resultado se pueden observar objetivos mas concretos
para la region: obtener apoyo para reformar la gobernanza de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas, mitigar el cambio climatico, y diversificar cade-
nas globales de valor. La cuestion de la cooperacion en materia de desarrollo
no recibi6 ninguna mencion en este discurso, en linea con este cambio.

En tercer lugar, mas alla de que América Latina y el Caribe es tratada como
una Unica region por la diplomacia japonesa, en virtud de lo desarrollado
podemos decir que hay algo que atrae la atencion de Tokio hacia Sudaméri-
ca, donde Brasil emerge como prioridad. No solo porque todos los discursos
hacia la region de los que hemos dado cuenta, salvo uno, se han hecho des-
de alli, sino porque en tiempos mas recientes Brasil cobr6 gran relevancia
para mitigar los efectos del cambio climatico que preocupan a Japén. Tam-
poco es un dato menor que alli reside la comunidad Nikkei mas grande de
toda América Latina. El peso que ejerce la presencia de dicha comunidad en
la region es una cuestion que ha sido reconocida por todos los primeros mi-
nistros, sin excepcion, y que ayuda a explicar también el estrecho vinculo con
Peru y, en menor medida, Argentina.

En virtud de lo anterior proponemos definir a la relacion que Japon man-
tiene con los paises sudamericanos como jerdrquica. El volumen de comer-
cio parece no ser relevante para explicar todas las interacciones que Japon
mantiene con la region, pero si parece ser una variable para tener en cuen-
ta para explicar por qué Japén mantiene poco contacto con ciertos paises
sudamericanos en especifico. Por otro lado, si bien Japon tiene un interés
particular por las economias abiertas del continente ya que son funcionales
a sus intereses economicos, termina teniendo mayor peso la dimension po-
litica del vinculo. Los datos parecen sugerir tal conclusion por la atencion
que reciben Brasil y Argentina por parte de primeros ministros y ministros
de relaciones exteriores.

Asimismo, la relacion tendria como caracteristica distintiva que, a diferen-
cia de la de otros actores extrarregionales que parecen tener gran poder
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econdmico y politico, y que en principio logran usufructuar esa caracte-
ristica, la de Japon pareceria ser mas bien una diplomacia propia de una po-
tencia media amenazada por un poder en ascenso. Es decir, Tokio no parece
tener la misma capacidad de influencia que actores como Estados Unidos,
China o la Unioén Europea y, quizas paradojicamente, el gran peso de la eco-
nomia japonesa resulta de poca utilidad como palanca de poder dado el es-
caso vinculo comercial entre las partes. Como resultado, el pais asiatico se
ve limitado a su influencia politica para perseguir sus objetivos de politica
exterior. En otras palabras, la diplomacia japonesa daria la impresion de ser
discreta, pero esto podria ser consecuencia de que en realidad no cuenta con
las mismas capacidades que otros actores extrarregionales; esto no debe ser
confundido con ausencia de objetivos de politica exterior o falta de activi-
dad.

Finalmente, es relevante mencionar que la politica exterior hacia América
Latina pudo ser “normalizada” una vez que Japon recupero cierta estabi-
lidad politica interna. Al momento de escribirse estas palabras su politica
domeéstica da cuenta de una nueva etapa de inestabilidad a raiz de magros
resultados econdémicos, escandalos politicos y la consecuente poca dura-
cion relativa de los mandatos de los primeros ministros. La experiencia his-
torica nos indica que existe la posibilidad de que las relaciones con los pai-
ses bajo estudio entren en un nuevo periodo de descuido. De ser ese el caso,
los paises sudamericanos, en particular Brasil, Argentina y Pert, podrian
contribuir a sostener el vinculo. No obstante, el interés en hacerlo solo pue-
de emerger si las partes entienden las potencialidades del vinculo. En este
sentido y como destaca la doctora Cecilia Onaha (2020: 6), el gobierno japo-
nés tiene acceso a expertos e informacion de primera mano sobre América
Latina, sin mediacion de traducciones o profesionales extranjeros de habla
inglesa. Esta es un area donde la disciplina de las Relaciones Internacio-
nales podria contribuir positivamente, dotando de los mismos recursos a
los tomadores de decisiones de la region para llevar a cabo (o no) politicas
debidamente informadas.
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Introduccion

El orden internacional de la Gltima década estuvo permeado transversal-
mente por una serie de condicionantes sistémicos que han reconfigurado
las relaciones de poder y la economia global. Entre ellos encontramos la
irrupcion de la tecnologia en el escenario internacional y la transicion ener-
getica global. Estas dos fuerzas han generado un doble desafio para los acto-
res del sistema internacional. Por un lado, la transformacion de las matrices
productivas y energéticas y, por otro lado, la competencia por el liderazgo
tecnologico, donde la Republica Popular China (RPCh en adelante) y Esta-
dos Unidos (EEUU) asumen un rol protagonico. Cabe agregar que el camino
de la innovacion tecnolodgica china no es solo un fenoémeno econdmico, sino
un motor de alineamiento geopolitico, reconfigurando las dinamicas de po-
der tradicionales y creando nuevas alianzas en los paises del Sur Global.

Atendiendo a los propositos del presente libro, es interesante pensar en
la politica exterior como aquella que representa los objetivos y metas del
Estado en el plano internacional (Vilarifio Pintos, 2016) y en la diplomacia,
como aquella que se encarga de ejecutarla. Es decir, la diplomacia com-
prende el como, los medios o herramientas que se plasman en las acciones
de los actores involucrados. En palabras de Vilariio Pintos (2016: 75-76) “la
diplomacia no es un fin, sino un medio; no un propoésito, sino un método”
Esto implica, segin el autor, que la politica exterior posee un caracter sus-
tantivo y la diplomacia, un caracter adjetivo, lo cual nos permite afirmar que
la diplomacia no posee una existencia separada de la politica exterior.

De este modo, cuando se analiza la politica exterior de la RPCh, en tanto
gran potencia en consolidacion, se observa que recurre a la diplomacia -
como un medio- para materializar las diversas iniciativas que se alinean con
su interés nacional. Ahora bien, la RPCh viene desde hace décadas eviden-
ciando un rol de relevancia en el escenario internacional, producto prin-
cipalmente —aunque no Ginicamente- de su crecimiento econémico acele-
rado (por momentos) y sostenido por mas de cuatro décadas consecutivas.
El proceso de “reforma y apertura” iniciado con Deng Xiaoping como lider
desde 1978 y su consecuente ascenso en el sistema internacional le exigie-
ron al pais asiatico un alto grado de planificacion en multiples dimensiones.
Esto le permitio, en el marco de los sucesivos planes quinquenales, sumado
a sus programas y politicas focalizados, acompasar ese crecimiento econo-
mico y posicionarse como la segunda economia mas grande del mundo, al
superar a Japon a inicios de la segunda década del siglo XXI.

Sumado a ello, tal como se menciono6 al comienzo del capitulo, la irrupcion
de la tecnologia en el escenario internacional y la transicion energética glo-
bal moldearon el accionar de la RPCh en busca de una posicion de privilegio
en materia tecnologica y de una mayor eficiencia energética, respectiva-
mente. Aun si los paises sudamericanos no fueron ni son determinantes en
su estrategia de expansion, han ido ganando protagonismo en el disefio de
su politica exterior.
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En tanto actor protagonista en la produccion de energias limpias, desde
principios del siglo XXI la RPCh llevo a cabo politicas industriales enfoca-
das en las “tres nuevas industrias” -Xin San Yang- (#1=#f) y con especial
atencion, en la industria automotriz de nuevas energias. En este sentido, la
RPCh logro consolidarse en la industria de los New Energy Vehicles (NEVs
por sus siglas en inglés) entre 2015 y 2025. Al hablar de NEVs, debemos
comprender que se trata de vehiculos propulsados por electricidad u otras
fuentes de energia alternativas'.

El posicionamiento de la RPCh en el mercado global de los NEVs adquirio
gran relevancia para los diversos actores internacionales considerando la
disputa por el liderazgo global entre el pais asiatico y EEUU vy, al mismo
tiempo, representd nuevos desafios para los paises del Sur Global, entre
los que encontramos a los paises sudamericanos?® En este sentido y a los
efectos del presente capitulo, se propone como objetivo general analizar el
rol de la RPCh en la industria de los NEVs en el marco de la Revolucion 4.0 y
la transicion energética, asi como su posicionamiento en el mercado global.
Ademas, se describe la llegada de los NEVs a Sudamérica en general y a Ar-
gentina en particular entre 2015 y 2025.

La hipodtesis propuesta en el presente articulo sostiene que la RPCh, en el
marco de la revolucion 4.0 y de la transicion energética global, redirigio sus
inversiones hacia las llamadas “nuevas infraestructuras” con el objetivo de
lograr una mayor eficiencia energética en funciéon de su interés nacional.
En linea con ello, alcanz6 un desarrollo exponencial sin precedentes en la
industria y en el mercado global de los NEVs, alcanzando en la tercera dé-
cada del siglo XXI una posicion consolidada. En el caso de los paises suda-
mericanos, aunque de manera tardia, han ido ganando cuotas de mercado
e incrementando el parque vehicular electrificado. No obstante, en el caso
argentino se top6 con una serie de obstaculos entre los que se destacan la
falta de marcos regulatorios claros y principalmente la falta de infraestruc-
tura de carga a lo largo del territorio nacional.

Para una aproximacion teorica, en primer lugar, corresponde, de la mano
de la irrupcion de la tecnologia en el escenario internacional, por Revo-
lucion 4.03% a aquella manera de producir mediante la adopcion de tecno-
logias, es decir, de soluciones enfocadas en la interconectividad, la auto-
matizacion y los datos en tiempo real (Ministerio de Economia Argentina,
2022).

1. Entre los NEVs se encuentran los vehiculos eléctricos hibridos (VEH), los vehiculos eléc-
tricos de bateria (VEB) y los vehiculos eléctricos de pila de combustible (VEFC) (Marchetti,
2025).

2. Los paises que conforman Sudamérica son 12: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guyana, Paraguay, Per(, Surinam, Uruguay y Venezuela (World Atlas, 2024).

3. Luego se empezo a hablar de la Revolucion 5.0 como aquella etapa sucesiva que se en-
foca en la colaboracién entre seres humanos y maquinas inteligentes. Es decir, va mas alla
de la eficiencia y la productividad para incluir principios centrados en el ser humano y la
sostenibilidad (Pérez Dominguez, 2024 en Marchetti, 2025).
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Asimismo, y de manera articulada por transicion energética global, se en-
tiende la transformacion de la produccion, distribucion y consumo de ener-
gia basado en combustibles fosiles en un sistema energético con fuentes
renovables (Ministerio de Economia de Argentina, 2025). El estudio de la
industria de los NEVs y la electromovilidad en el marco de la transicion
energética ha adquirido gran relevancia para los diversos actores interna-
cionales, ya que genera beneficios ambientales y desacelera el calentamien-
to global, el cual se ha constituido como uno de los grandes desafios en el
siglo XXI. Por ello, tanto “nuevas infraestructuras™ como las “tres nuevas”
industrias, también conocidas como “Xin San Yang”, son relevantes para el
desarrollo del presente trabajo.

Se recurre a una metodologia de investigacion interpretativa basada en un
alto contenido descriptivo y analitico. Se utilizan fuentes primarias y secun-
darias. En cuanto a las técnicas para la produccion de datos, se realizdé un
analisis cualitativo de documentos, lo cual implicé una revision exhaustiva
de literatura especializada en este tema, documentos y discursos oficia-
les de altos mandatarios y articulos de prensa nacional e internacional. El
analisis se concentra en Sudamérica dado que el mercado automotriz ha
abierto sus puertas a los NEVs chinos por diversas razones. Por un lado, por
la necesidad de llevar adelante una transformacion ecologica que colabore
con la eficiencia energéticay, por otro lado, por los precios de los NEVs que
son mas competitivos (Xinhua Espafiol, 12/05/2025). Sin embargo, en el
caso argentino en particular, la llegada de los NEVs encontr6 mas desafios
que oportunidades.

De este modo, surgen los siguientes interrogantes: ;Cual es el rol del pais
asiatico en la industria de vehiculos eléctricos en el marco de las “nuevas
tres industrias™ jcomo fue la llegada de los NEVs a Sudamérica? Y cua-
les son los principales desafios en su desembarco en Argentina? En este
sentido, el presente capitulo esta estructurado en los siguientes aparta-
dos: primero, se describe el proceso de la RPCh en el desarrollo de las tres
nuevas industrias chinas desde inicios del siglo, haciendo foco en los NEVs.
Segundo, el rol del pais asiatico en la industria global de los NEVs, en tanto
“nueva infraestructura” y su llegada a Sudamérica. Tercero, se establecen al-
gunas apreciaciones sobre cuales son los principales desafios que enfrenta
la RPCh para el desembarco de los NEVs en Argentina. Finalmente, se reali-
zan algunas reflexiones finales.

El desafrollo de las “tres nuevas industrias” -Xin San
Yang- (¥7T=#¥) en la RPCh con foco en los NEVs

Tomar como punto de partida el rol protagonico de China en materia ener-
gética a nivel global, en tanto mayor productor y consumidor del mundo

4. Para mayor detalle sobre el concepto de “nuevas infraestructuras” ver Myers, Melguizo
& Wang (2024).
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(IEA, 2025) nos permite comprender su “diplomacia energética” y con ella,
los programas y politicas que se implementaron tanto en el ambito domés-
tico como en el ambito internacional en la dimension industrial.

En el marco del “tecnonacionalismo” (Cuenca Navarrete, & Vazquez Rojo,
2021) a través del cual el Estado planifica la inversion en I+D junto con sus
grandes empresas tecnologicas para depender menos del extranjero, fue
que se implement6 en 2015, de la mano del entonces primer ministro Li
Keqiang, un plan politico-econémico conocido como Made in China 2025.
Esto le permitiria reducir la dependencia de tecnologias foraneas, y aumen-
tar el contenido nacional de las partes y componentes criticos (Marchetti,
2022:79). Sumado a ello, la RPCh desde comienzos de siglo viene trabajando
en el desarrollo de las «tres nuevas» industrias, también conocidas como
«Xin San Yang» (¥ =#¥), a saber: las células solares, las baterias de litio y
los NEVs, las cuales han sustituido al «viejo trio» formado por la industria
textil, los muebles y los electrodomeésticos (You, 2023). Estas «tres nuevas»
industrias se convirtieron en los motores claves del crecimiento econémico
de China y han ido acompanando su transicion hacia el anhelado desarrollo
verde, ecologico y sostenible que la RPCh establecié como prioridad. En la
tercera década del siglo XXI, se han convertido en un pivot de la economia
china y en 2023, las exportaciones combinadas de estos tres productos al-
canzaron la asombrosa cifra de 1,06 billones de yuanes (147.000 millones de
dolares), lo que supuso un aumento del 30% respecto al ano anterior. Esto
nos indica un papel cada vez mas relevante de estas «tres nuevas» indus-
trias en el contexto del comercio chino (IEA, 2024: 197).

En linea con ello, una coalicion de ministerios liderada por la Comision Na-
cional de Desarrollo y Reforma (NDRC, por sus siglas en inglés) en 2023,
publico el “Catalogo de Orientacion Industrial para la Transicion Ecologica
y Baja en Carbono”, que entro6 en vigor en febrero de 2024. En comparacion
con la version anterior de 2019, destaca mas el aspecto «bajo en carbono»
que el de «proteccion medioambiental» e incluye industrias tradicionales
que necesitan recursos para una transicion ecologica (Yue & Nedopil, 2025).
En funcion de estas y otras medidas, se puede observar que el panorama en
la RPCh esta empezando a cambiar, producto de una serie de medidas que
fomentaron el desarrollo de energias limpias, la promociéon de los NEVs®
(Zhang et al., 2022) y la reduccion del uso del carbon (Yuan, 2018). Al mismo
tiempo, se ha fomentado cada vez mas de manera explicita la participacion
del sector privado en el desarrollo energético (World Energy Investment
Report, 2024).

Fue asi como el pais asiatico se volc6 a la industria de coches impulsados to-
talmente por baterias, dando origen a la industria de los NEVs (Yang, 2023).
A partir de ahi, la RPCh puso en marcha un plan de desarrollo de la industria

5. La industria automotriz era un gran desafio para el pais asiatico. Inicialmente la fabri-
cacion de coches tradicionales de combustion interna y luego la fabricacion de vehiculos
hibridos, ya estaban siendo lideradas por paises como Jap6n, EEUU y Alemania, lo que
significaba que la RPCh no podia competir realmente con ellos (Yang, 2023).
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automovilistica moderna, llevo a cabo las investigaciones pertinentes y la
produccion experimental de vehiculos eléctricos, y sento las bases tecno-
logicas que guiarian la industria de NEVs en los afios sucesivos. La sustitu-
cion de los vehiculos de combustible tradicionales por vehiculos eléctricos
representaba una solucion a otros problemas importantes, como frenar la
grave contaminacion atmosférica y reducir su dependencia del petroleo
importado (Onat & Kucukyar, 2022).

La RPCh ya contaba con algunas ventajas estructurales en la industria au-
tomotriz. Sin embargo, la fabricacion de vehiculos eléctricos implicaba una
tecnologia diferente y seguia dependiendo de la cooperacion de la cadena
de suministro de automoéviles existente. Ademas, el gobierno chino desem-
pend un papel fundamental en el apoyo y la promocion de la industria de los
NEVs, lo que dio lugar a avances significativos en materia de politicas, tec-
nologia, infraestructuras, cadena industrial® y desarrollo del mercado (Tian,
Wang & Zhu, 2024).

El ano 2001 fue crucial en el desarrollo de la industria, ya que la tecnologia
de NEVs se introdujo como proyecto prioritario de investigacion cientifica
en el “X Plan Quinquenal de China”, considerado el plan econémico de mas
alto nivel del pais. Esto dio un indicio de la relevancia estratégica que tenia
dicha industria para la RPCh.

Afios mas tarde, en marzo de 2009, la Oficina General del Consejo de Estado
de China public6 un «Plan para el ajuste y la revitalizacion de la industria
del automovil», en el que se sostuvo: la aplicacion de politicas de consumo
activas, la expansion de los mercados urbanos y rurales, la estabilizacion y
la expansion de la demanda de consumo de automoviles (General Office of
the State Council of China, 2009).

Fue en la segunda década del siglo XXI, cuando comenz6 una prolifera-
cion de programas y politicas por parte del gobierno para el fomento de
la industria de los NEVs con objetivos claros y concretos. En 2012, con el
«Programa de Desarrollo de la Industria Automotriz de Ahorro de Energia
y Nuevas Energias (2012-2020)», el Consejo de Estado (2012) cre6 una poli-
tica nacional que se convirtio en la base para la demostracion y promocion
de los NEVs, incluyendo politicas de apoyo tales como subsidios a la com-
pra, normas cada vez mas estrictas de ahorro de combustible y emisiones
para los vehiculos con motor de combustion interna, y directivas para la
promocion de la infraestructura de recarga necesaria (Tian, Wang & Zhu,
2024).

Con estas politicas, el Gobierno chino fijo un objetivo acumulativo de pro-
duccion y ventas de cinco millones de NEV para 2020, fecha en la que se
esperaba que la tecnologia fuera competitiva en el mercado (Central Com-
mittee of the Communist Party of China, 2016). Con 4,92 millones de NEV

6. Las capacidades de fabricacion y las materias primas baratas que sostenian sus fabricas
de coches de gas también podian utilizarse para apoyar una industria naciente de NEVs,
de modo que el gobierno chino tom6 medidas para invertir en tecnologias relacionadas.
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en circulacion a finales de 2020, los analistas del sector consideran que el
objetivo se habia alcanzado (He & Jin, 2021).

En 2017, el Ministerio de Industria y Tecnologia de la Informacion, la Co-
mision de Desarrollo y Reforma y el Ministerio de Ciencia y Tecnologia de
China publicaron una nota sobre el «Plan de Desarrollo a Medio y Largo
Plazo para la Industria del Automovil». El documento hacia hincapié en el
desarrollo vigoroso de la tecnologia avanzada de automocion, la formacion
de un patron industrial razonable y un sistema de apoyo completo para
la industria NEV (Ministry of Industry and Information Technology of the
People's Republic of China, National Development and Reform Commission,
Ministry of Science and Technology of the People's Republic of China, 2017).

En 2020, el Consejo de Estado publico el «Plan de Desarrollo de la Industria
de Vehiculos de Nuevas Energias (2021-2035)», que se centraba en profun-
dizar la reforma estructural de la oferta, adherirse a la direccion de desa-
rrollo de la electrificacion, las redes y la inteligencia, avanzar en tecnologias
clave, mejorar las capacidades industriales basicas, construir un nuevo eco-
sistema industrial y mejorar el sistema de infraestructuras para los 15 afnos
subsiguientes (He & Jin, 2021).

Por altimo, en 2023, el Ministerio de Finanzas chino, la Administracion Esta-
tal de Impuestos y otros departamentos emitieron conjuntamente un aviso
sobre la continuacion y optimizacion de la politica de reduccion y exencion
del impuesto sobre la compra de NEVs. Se resolvio que entre el 1 de enero
de 2024 y el 31 de diciembre de 2025 estarian exentos del impuesto sobre
la compra de vehiculos. Los NEV comprados entre el 1 de enero de 2026 y
el 31 de diciembre de 2027 estaran sujetos a una reducciéon del 50 % en el
impuesto sobre la compra de vehiculos (Interesse, 2023).

En ello trabaja China desde entonces y los logros parciales obtenidos son
prometedores. A continuacion, se pretende comprender el rol de la RPCh
en la industria global de los NEVs y su llegada a Sudamérica.

Elrol de China en la industria global de los New Energy
Vehicles -NEVs- y la progresiva llegada a Sudamérica

Tal como se mencion6 anteriormente, el sector de los NEVs y el de las nue-
vas energias en general son los actuales pilares de la estrategia econoémica
y la competitividad mundial de China desde hace varios anos. Con la plani-
ficacion como eje de sus politicas, la expansion de los NEVs hacia adentro
de China y luego hacia afuera es un fendmeno que amerita ser observado.

A nivel doméstico, el crecimiento de los NEVs en China fue acelerado. En
2014, solo habia 120 000 NEVs en las carreteras y a finales de junio de 2022,
el niumero de NEVs en circulacion supero los 10 millones de unidades. Esta
cifra se duplico a finales de 2023 y alcanzo los 31,4 millones a finales de 2024
(The State Council of the People's Republic of China, 2025). En el grafico a
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continuacion se puede observar el incremento en la venta de NEVs en China
entre 2019 y 2024 en millones de unidades, asi como la distincion entre los
vehiculos a bateria eléctrica y aquellos hibridos enchufables.

Grafico 1: Ventas de vehiculos eléctricos en China 2019-2024

Electric car sales in China, 2019-2024 Open &

million units

2019 2023 2024

@ Battery electric vehicle @ Plug-in hybrid vehicle

Fuente: [EA (2024)

A inicios de la tercera década del siglo, como el mayor mercado de NEVs
del mundo, China contaba con una flota de mas de 13,1 millones de NEVs
en 2022, con los vehiculos eléctricos que comprendian casi el 80% del total
(Kaidong y Junting, 2024). De acuerdo con el Global Energy Vehicles Outlook
de la IEA (2025), las ventas de coches eléctricos en China aumentaron casi
un 40 % interanual en 2024. Las exportaciones de NEVs aumentaron un 6,7
% hasta alcanzar los 1,28 millones de unidades en 2024, lo que consolido la
posicion de China como lider mundial en el sector de los NEVs (Global Ti-
mes, 13/01/2025).

Tal como se puede observar en el Grafico 1, en términos proporcionales, los
hibridos enchufables registraron un aumento del 80 % en sus ventas, en
comparacion con el casi 20 % de los vehiculos eléctricos de bateria. El in-
cremento de los hibridos enchufables, sin dudas, esta vinculado a las politi-
cas chinas dirigidas a la mejora de la infraestructura de carga de este tipo de
vehiculos. En linea con lo planteado por Tian, Wang & Zhu (2024) respecto
a la infraestructura de carga, a finales de 2021 el namero de estaciones de
carga en China superaba los 2 millones lo que supuso un aumento inte-
ranual de alrededor del 50 % respecto al 2020. En 2022, el incremento de
la infraestructura de recarga fue de 2.593 millones de unidades y el incre-
mento de las estaciones de recarga publicas aument6 un 91,6 % interanual
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(Tian, Wang & Zhu, 2024:7). Desde 2023 el crecimiento de la infraestructura
de carga de NEVs en China sigui6 creciendo rapidamente al compas del au-
mento de NEVs en el pais alcanzando mas de 17,35 millones de unidades en
el primer semestre de 2025" (Xinhua Espafol, 18 /09,/2025).

Respecto a las ventas de NEVs de China a nivel global, en 2023 represen-
taron el 66% del total mundial. Ese mismo ano, China super6 a Japon y se
convirtié en el mayor exportador de automéviles del mundo, dada la rapida
expansion en el extranjero de su industria de NEVs. Segin datos de la Aso-
ciacion China de Vehiculos de Pasajeros, China export6 1.730.000 VNE en
2023, lo que representa mas del 30% del total de sus exportaciones de au-
tomoviles en ese ano (Kaidong, & Junting, 2024). Las ventas de coches eléc-
tricos siguieron aumentando a nivel mundial en 2024, con un incremento
de mas del 25 % hasta superar los 17 millones de unidades, frente a los me-
nos de 14 millones de unidades vendidas en 2023. Las ventas de vehiculos
eléctricos representaron mas del 20 % de todas las ventas de automoviles
en 2024 y la RPCh mantuvo el liderazgo entre los principales mercados con
ventas de coches eléctricos que superaron los 11 millones (IEA, 2025a: 15). En
prospectiva, se espera que los NEVs pasaran a representar alrededor 60%
de las ventas mundiales de automoviles en 2030 (Yongmei, 2024).

El dominio de China se extiende a la cadena mundial de suministro de NEVs
ya que controla mas de tres cuartas partes de la capacidad mundial de pro-
duccion de baterias y cuotas significativas de procesamiento de litio, cobalto
y grafito (Interesse, 2024). La importancia de dichos sectores radica en la re-
levancia estratégica de dichos recursos para la elaboracion de las baterias de
los NEVs debido a que se considera que la bateria representa entre el 25y el
50% del costo total de un vehiculo eléctrico (Nykvist, Sprei y Nilsson, 2019).
Atendiendo al alto porcentaje del mercado global de NEVs que depende de
China, desde el gobierno y las empresas se pretende ampliar la importacion
de litio y carbonato de litio dado que se tratan de insumos cruciales para la
produccion de las baterias de iones de litio utilizadas en los vehiculos eléc-
tricos (Wang, 2024: 42). Esto, sin dudas, tiene un fuerte impacto en los paises
sudamericanos en tanto region poseedora de dichos recursos.

En este sentido, tal como plantea Gonzales Jauregui (2024) en el mercado
del litio, la RPCh se erige como el mayor consumidor mundial de ese mi-
neral critico y un actor central en la etapa de refinacion y fabricacion de
tecnologias para energias renovables y electromovilidad. Su rol de liderazgo
global explica la creciente presencia de empresas chinas en el denomina-
do “Triangulo del Litio”, compuesto por Argentina, Bolivia y Chile (Gonzales
Jauregui, 2024: 3). Ello trajo aparejado entre otras cosas que, en Sudamé-
rica, en tanto uno de los escenarios que adquirieron protagonismo en los

7. Las instalaciones de carga publica de vehiculos eléctricos alcanzaron la cifra de alre-
dedor de 4,32 millones de unidades, lo que representa un incremento interanual del 37,8
por ciento. Las instalaciones de carga privadas se expandieron a un ritmo ain mas rapido,
creciendo un 59,6 por ciento interanual hasta 13,03 millones de unidades, indic6 la admi-
nistracion (Xinhua Espafiol, 18 /09/2025).
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ultimos afos para la RPCh, se empez0 a experimentar un mayor interés de
empresas chinas en inversiones y proyectos asociados al litio® y también
empezo6 a evidenciarse la llegada de NEVs provenientes de China® .

Por su parte, los paises sudamericanos, de acuerdo con el informe Global EV
Outlook (2025) de la IEA, han aumentado su apoyo politico a los NEVs desde
2020 y una serie de incentivos para el uso'® de esta tecnologia de transporte,
lo que ha tenido su correlato en la cantidad de NEVs en circulacion en los
diferentes paises de la region. A continuacion, en la Tabla 1 se tomaron los 6
paises mas representativos en lo que a la industria de NEVs se refiere:

Tabla 1: Cantidad de unidades del parque vehicular electrificado en
paises sudamericanos™

Cantidad de unidades del parque de automoviles electrificados livianos
(2020-2024)

Ano Bolivia Brasil Chile | Colombia | Ecuador | Uruguay
2020 95 1985 753 2930 237 561
2021 211 16306 1341 4259 418 1284
2022 311 35094 2867 7537 724 2603
2023 458 86562 3974 10264 2263 4739
2024 3839 237200 | 12319 20392 4913 18423

Euente: elaboracién propia en base a Libro Blanco de movilidad sostenible de OLADE, 2025

Tal como se puede apreciar, el lider es Brasil que paso6 de tener 1985 unida-
des en circulacion en el 2020 a 237.000 en 2024. Asimismo, a fines de 2024
se contabilizaron 12700 estaciones de carga publica, lo que favorece el uso
de este tipo de vehiculos, ya que favorece la autonomia y la posibilidad de
recorrer distancias mas largas. Sumado a ello en mayo de 2024, Brasil apro-
bo el Programa de Movilidad e Innovacion Verde -MOVER- que incentivo la
inversion del sector privado en la investigacion y el desarrollo y la fabrica-
cion de tecnologias de vehiculos sostenibles, incluidos los vehiculos eléctri-
cos (Infobae, 29/05/2024).

8. Para mayor detalle acerca del “triangulo del litio” en el mercado global y los proyectos
asociados a recursos minerales, ver Gonzales Jauregui (2024) y Juste & Alvarez (2024).

9. Empresas como BYD, BAIC, CHERY, DFM, GEERY, NIO y Xpeng estan a la vanguardia de
este movimiento, impulsando la innovacién y ampliando el mercado tanto a escala nacio-
nal como internacional.

10. Tales como: exenciones tributarias, tarifas preferenciales de la energia para vehiculos
eléctricos, exoneracion de restricciones de movilidad y facilidades de parqueo en espacio
publico (OLADE, 2025).

11. En la Tabla 1 no se incluye a Argentina dado que se le dedica un apartado especifico a
continuacion.
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En segundo lugar, muy por detras de Brasil, se encuentra Colombia que en
2020 tenia 2930 unidades de NEVs en circulacion y lleg6 a 20.392 en 2024.
Aun asi, las estaciones de carga publica registradas en Colombia apenas al-
canzan las 300. En este sentido, tienen una barrera de infraestructura que
dificilmente les permita seguir creciendo si no logran saldar este déficit. Sin
embargo, en materia normativa, Colombia cuenta con legislacion relevante
ya que, en septiembre 2024, el Gobierno cre6 el Fondo para la Promocion
del Avance Tecnologico (FOPAT), que es un fondo colombiano que busca
impulsar la transicion energética y la modernizacion del sector transporte,
incluyendo los vehiculos eléctricos, mediante apoyo técnico y financiero
para el reemplazo de flotas de carga y transporte publico (Ministerio de
Transporte de la Reptblica de Colombia, 2024).

En tercer lugar, Uruguay de acuerdo con el Libro blanco sobre Movilidad
Sostenible (OLADE, 2025) se ha consolidado como un referente regional
en el ambito energético, gracias a su matriz eléctrica predominantemente
renovable. El pais vecino paso de tener 561 unidades en circulacion en el
2020 a 18.423 y 202 estaciones publicas de carga en 2024. Respecto a la le-
gislacion, la Estrategia Nacional de Movilidad Eléctrica (ENME) se articula a
través del Proyecto MOVES una iniciativa estatal que promueve un sistema
de transporte sostenible, eficiente, bajo en carbono e inclusivo. Dicha es-
trategia contempla el desarrollo de capacidades institucionales, regulacio-
nes especificas, adopcion de nuevas tecnologias y el fomento de un cambio
cultural orientado hacia la movilidad limpia (Ministerio de Industria, Ener-
gia y Mineria, 2025).

En cuarto lugar, Chile en el 2020 tenia 753 unidades en circulacion y 12.319
en 2024. Respecto de la infraestructura, Chile tenia a fines de 2024 1133 es-
taciones publicas de carga, es decir, tiene mas que Colombia y Uruguay jun-
tos. Por su parte, desde el 2021 viene trabajando en la Estrategia Nacional
de Electromovilidad, en la que se propusieron metas ambiciosas, a saber: a
partir del afio 2035 todos los vehiculos livianos nuevos vendidos en el pais
deberan ser 100 % eléctricos, y se proyecta que al menos el 40 % del parque
vehicular privado esté electrificado para el afio 2050 (Ministerio de Energia
del Gobierno de Chile, 2021).

Por dltimo, los casos de Ecuador y Bolivia, quizas con cifras mas timidas,
mostraron un avance en relacion con la cantidad de NEVs en lo que va de la
tercera década del siglo. Ecuador tenia 237 en 2020 y llegd a 4913 unidades
en circulacion en 2024 y 144 estaciones publicas de carga. Bolivia, por su
parte, registro 95 unidades de NEVs en 2020 y 3839 en 2024, con 15 esta-
ciones publicas de carga a lo largo del territorio nacional (OLADE, 2025).
Ambos paises vienen trabajando en diversas normativas que apuntan a la
transicion hacia un transporte mas sostenible.

Los principales desafios en la mayoria de los paises sudamericanos estan
asociados a la normativa enfocada en el uso de este tipo de vehiculos y a
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la infraestructura de carga? como una de las piezas fundamentales para
que los NEVs ganen mayores cuotas en los parques automotores nacionales
y asi colaborar con el proceso de transicion energetica nacional. Algunos
paises, en mayor medida que otros, han ido sorteando los obstaculos y se
encuentran mas cerca de alcanzar sus objetivos en el marco de la transicion
hacia la movilidad sostenible.

La presencia de la RPCh en estos procesos en Sudamérica es indiscuti-
da. Si bien, todos los paises sudamericanos cuentan con las condiciones
energeéticas y los recursos necesarios para liderar la transformacion ha-
cia una movilidad sostenible, el apoyo del Estado es crucial para lograrlo.
Quizas alli radica la principal diferencia entre cada uno de ellos. A conti-
nuacioén, se establecen algunas apreciaciones sobre cuales son los prin-
cipales desafios que enfrenta la RPCh para el desembarco de los NEVs en
Argentina.

Argentina frente a la transicion energética global y
su correlato en la movilidad urbana. El desafio de la
llegada de NEVs

Desde la década del 90 tras la aprobacion de la “Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico” mediante la Ley N° 24.295, Ar-
gentina viene mostrando interés por las cuestiones vinculadas al cambio
climatico. La firma del “Protocolo de Kyoto™ en 1998, su posterior ratifica-
cion en 2001 (en el marco de la Convencion) y la promulgacion de la Ley N°
25.438 (Ministerio de Justicia de la Nacion, 2001) dieron cuenta de un com-
promiso aiin mayor, asumido por nuestro pais relativo al tema.

En el siglo XXI, se firmo y ratifico el “Acuerdo de Paris sobre el Cambio Cli-
matico” (United Nations Climate Change, 2015) y se aprobé mediante la Ley
N°27.270 en el 2016 (Ministerio de Justicia de la Nacion, 2016). En ese marco
se presento la “Primera Contribucion Determinada a Nivel Nacional™ (NDC,
por su sigla en ingleés).

En 2017 también se presento el “Plan Nacional de Accion de Energia y Cam-
bio Climatico” y en 2019 se aprob6 el “Primer Plan de Adaptacion y Miti-

12. De acuerdo al Libro Blanco de Movilidad Sostenible en ALC de OLADE (2025:43): “El
déficit de estaciones de carga surge del circulo vicioso. Al no existir todavia una demanda
lo suficientemente alta por parte de los usuarios de la electromovilidad, no se considera
todavia la instalacion de estaciones de carga publica como un negocio costo efectivo para
los inversionistas; y al mismo tiempo, al no existir la suficiente infraestructura de carga,
se frena la adopcion de vehiculos eléctricos, sobre todo para el recorrido de grandes dis-
tancias”.

13. Para mas informacioén sobre el “Protocolo de Kyoto” visitar: https://unfccc.int/es/kyo-
to_protocol

14. Son los planes de acciéon de cada pais para abordar el cambio climatico, incluyendo la
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero y la adaptacién a sus impactos.
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gacion al Cambio Climatico” mediante la resolucién N° 447. En linea con
ello, en el 2020 se presento la “Segunda Contribucion Determinada a Nivel
Nacional’.

En 2023, el primer plan fue actualizado y se formalizo el “Segundo Plan
Nacional de Adaptaciéon y Mitigacion al Cambio Climatico™ mediante la
resolucion N.° 146. En el mismo cuadro de situacion se publico el “Plan
Nacional de Transicion Energética’®”. Todo esto nos muestra al menos una
intencionalidad del gobierno argentino para lograr una mayor eficiencia
energética. Por caracter transitivo, y en funcion de los planes y politicas
antes mencionados, surgio la necesidad de promover politicas de descar-
bonizacion del transporte, y la movilidad eléctrica forma parte fundamen-
tal de ese camino. No obstante, el desembarco de los NEVs en Argentina
tiene multiples desafios, considerando que el territorio nacional no esta
aun preparado para la incorporacion y el correcto funcionamiento de los
NEVs.

Los obstaculos para el crecimiento exponencial esperado de los NEVs en
el territorio nacional eran inicialmente la cuestion regulatoria, las pro-
tecciones fiscales que impactaban directamente en el precio de los NEVs
y la casi inexistente infraestructura de carga de ese tipo de vehiculos
(Baruj, Bril Mascarenhas, Gottig, etal., 2022). Si bien se han registrado
avances en algunos de estos obstaculos, Argentina atin presenta una serie
de barreras que la marginan de las prioridades de las empresas chinas li-
deres en NEVs, en su estrategia de expansion de la industria en los paises
del Sur Global.

Si bien en términos comparativos, la realidad de Argentina con relacion a
los NEVs es sustancialmente menos representativa que en otros paises de
la region, no por eso resulta menos interesante. Tal como se puede ver en
el Grafico 2 a continuacion, el crecimiento desde 2018 es evidente y coin-
cide con el aflo en que se comenzo6 a comercializar el primer auto 100%
eléctrico, el BAIC EX260 de origen chino en el territorio nacional. A partir
de la evolucion historica de los patentamientos de NEVs en Argentina en-
tre 2010 y 2024, se pueden hacer algunas reflexiones.

15. Para mas detalle sobre las medidas adoptadas ver: “Plan Nacional de Adaptacién y
Mitigaciéon al Cambio Climatico al 2030” (2023). Disponible en: https://www.argentina.
gob.ar/sites/default /files/manual_-_adaptacion_y_mitigacion_al_cambio_climati-
co_1285pag_1.pdf

16. Para mayor detalle ver el Plan Nacional de transicion energética a 2030 (2023). Disponi-
ble en: https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/infoleg /res517-386321.pdf
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Grafico 2: Evolucion historica de los patentamientos de NEVs en
Argentina entre 2010 y 2024

GRAFICO 1. Evolucién histérica de los patentamientos de vehiculos
hibridos y eléctricos en Argentina. (en unidades)
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Fuente: Informe del sector automotor argentino elaborado por Siomaa y
publicado por Acara.

En funcion del grafico y las cifras arrojadas por la Asociaciéon de Concesio-
narios de Automotores de la Republica Argentina (ACARA) se puede afirmar
que durante 2021 se vendieron en Argentina 6157 vehiculos hibridos y eléc-
tricos, es decir 3408 autos mas que en 2020 lo que equivale a un alza de
alrededor del 148% (Lendoiro, 2022). En 2023 se comercializaron 9.552 uni-
dades electrificadas y en 2024 fueron 14.173 unidades electrificadas, lo que
indica un crecimiento interanual de 48,4% (Cutuli, 2025). Esto muestra que
los NEVs en Argentina siguen en ascenso. A pesar de dicho incremento en
términos porcentuales, la suma de hibridos y eléctricos representd apenas
el 3,4% de los patentamientos totales en Argentina en 2024, lo cual muestra
una relevancia relativa.

En el primer semestre de 2025 se patentaron 12.355 vehiculos electrificados,
lo que representa un crecimiento interanual del 56% respecto al mismo
periodo de 2024 (Zalazar, 07/09/2025). Se trata del mayor registro histori-
co desde que se introdujeron estas tecnologias en el pais, lo que marca un
punto de inflexion. Sin embargo, no debe sobredimensionarse, ya que ese
volumen equivale apenas al 4% del total de 309.000 autos patentados en el
semestre en el pais.

En Argentina son 17 las marcas de autos chinos que estan disponibles. Todas
ellas ingresan al pais de la mano de grupos empresarios e importadores ar-
gentinos como el Grupo Belcastro que trabaja con BAIC y Skywell; el Grupo
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Socma con Chery, JAC y DFSK (utilitarios); el Grupo Corven'® con Foton y
DFSK; el Grupo Car One con Great Wall, Haval y Changan; Famly® con Jetour
y KyC; Ralitor S.A.?° con Shineray, DFM, IMC y Victory; el Grupo Empresario
Prieto con Maxus y Eximar con Geely (Oliveri, 25/03/2025).

En la visita de bajo perfil de BYD (Believe Your Dreams)* a nuestro pais, en
octubre del 2024, se estuvieron analizando posibilidades de inversién en
Argentina, donde el litio y la energia solar fueron protagonistas (Ambito,
2025). La importancia de dichos sectores radica en la relevancia estraté-
gica de dichos recursos para la elaboracion de las baterias de los NEVs ya
que se considera que la bateria representa entre el 25y el 50% del costo
total de un vehiculo eléctrico (Nykvist, Sprei y Nilsson, 2019). En este sen-
tido, en tanto mayor productor de vehiculos eléctricos del mundo, China
quiere ampliar la importacion de carbonato de litio dado que se trata de
un insumo crucial para la produccion de las baterias de iones de litio utili-
zadas en los vehiculos eléctricos (Wang, 2024:42). Luego de la visita de Ka-
rina Milei a China y el encuentro del presidente Javier Milei con Xi Jinping
en la pasada Cumbre del G20, el lider de la RPCh asumi¢ las dificultades
econOmicas y financieras del pais, no obstante, para su proyecto geopoli-
tico China necesita litio y cobre en cantidades infinitas, un recurso natural
que Argentina puede entregar a cambio de inversiones chinas a mediano
plazo (Lejtman, 2024) ;se aproxima una nueva etapa de préstamos con
garantia de recursos?

En febrero de 2025 se anunci6 que la empresa china lider en vehiculos eléc-
tricos, BYD desembarcaria en Argentina bajo un modelo importador y con
una red de concesionarios exclusivos. Se trata de uno de los mayores fa-
bricantes mundiales de vehiculos electrificados. Por primera vez en 2024,
BYD alcanzo6 la venta de 4,27 millones de NEVs durante todo el ano 2024?,
incluyendo tanto vehiculos eléctricos de bateria como hibridos enchufables.
Esto represent6 un aumento de aproximadamente el 41,26 % con respecto
al mismo periodo del ano anterior. También cabe destacar que las ventas de

17. El Grupo Socma (Grupo Sociedades Macri) es uno de los grupos empresariales mas
importantes de la Argentina, fundado por el magnate italo-argentino Franco Macri, padre
del expresidente argentino Mauricio Macri. El grupo posee empresas en Argentina, Brasil,
Panama y Uruguay. Las empresas que lo integran estan relacionadas principalmente con
las actividades de construccion, industria automotriz, correo, recoleccion de residuos e
industria alimentaria.

18. Para mas informacion del Grupo Corven visitar: https://corven.com.ar/negocios/#au-
tomotriz

19. Para mas informacion de Famly visitar: https://www.famly.com.ar
20. Para mas informacion de Ralitor S.A visitar: https://jmcargentina.com.ar

21. En 2017 con Mauricio Macri la firma china BYD obtuvo el rango de terminal automotriz
para fabricar vehiculos en la Argentina, pero no lo ha hecho uso de esa credencial hasta
el momento.

22. Los vehiculos totalmente eléctricos representaron el 41,5% de las ventas totales de
BYD vy los hibridos enchufables (PHEV) representaron el 58,5%, es decir, 2.485.378 vehicu-
los, un 72,8% mas que los 1,4 millones de 2023 (Lahiri, 01/03/2025).
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BYD fuera de China crecieron fuertemente, con 417.204 entregas, es decir,
el 71,9% mas que en 2023 (Lahiri, 01/03/2025).

Finalmente, en octubre de 2025 se formaliz6 la creacion de BYD Auto Ar-
gentina S.A.U., como filial de la automotriz china, lo que represent6 un paso
legal clave para empezar a operar en el mercado argentino. Restaria analizar
el modo en el que van a operar, considerando la reciente apertura de la nue-
va planta industrial en Camacari —-Brasil- la cual tiene una capacidad inicial
para producir 150.000 vehiculos al ano y 300.000 en una segunda etapa,
convirtiéndose en el complejo industrial mas grande de la empresa fuera
de Asia (Xinhua, 10/10/2025). He aqui una oportunidad para que los BYD
de fabricacion regional comiencen a llegar a la Argentina con los aranceles
acordados en el marco del acuerdo automotriz firmado con Brasil en 2019%.

A los efectos de avanzar en la transicion hacia nuevas tecnologias de movi-
lidad, con un recambio de motorizaciones mediante la incorporacion de los
motores hibridos y los motores eléctricos, el gobierno argentino publico en
enero del 2025 el Decreto 49/2025* en el que se permite la importacion de
50.000 unidades sin el pago del Derecho de Importacion Extrazona -ante-
riormente del 35%-, buscando fomentar la competencia en el sector auto-
motor y reducir los precios al consumidor. Esta medida tuvo impacto en el
mercado automotor mostrando sefiales de transformacion, dado que alivio
uno de los obstaculos de la entrada, es decir, las altas barreras arancelarias.

Sumado a ello, el gobierno nacional avanz6 en la desregulacion de los ve-
hiculos eléctricos e hibridos con la Resolucion 22 /2025 con la eliminacion
del Registro Nacional de Infraestructura de Carga de Vehiculos Eléctricos
y Vehiculos Hibridos Eléctricos, dejando sin efecto el registro obligatorio
que fue creado en 2023 -Resolucion 817/23-, con el objetivo de quitar tra-
bas burocraticas y promover el desarrollo del sector (Ministerio de Economia,
29/01/2025).

Con relacion a la infraestructura de carga, hasta octubre de 2024, Argenti-
na contaba con aproximadamente 230 estaciones de carga para vehiculos
eléctricos, distribuidas en 19 provincias. Sin embargo, la mayoria de estos
puntos se encuentran en CABA y provincia de Buenos Aires, concentrando
en conjunto el 56,9% de las instalaciones. Las principales empresas encar-
gadas del crecimiento de la infraestructura de carga de NEVs en Argentina
son: Novapower SRL, Enel X, ABB, Intermepro, Scame E-Mobility Argentina,
Schneider Electric, WEG (Comba, 17/03/2025) y Chargebox Net con quien
BYD anunci6 una alianza % (ChargeBox, 22,/09/2025). Chargebox Net, una

23. Dicho acuerdo apunta a la liberalizacion total para 2029 (Secretaria de Coordinacion
de Produccioén del Ministerio de Economia, 2019).

24. Para mayor detalle del Decreto 49/2025 del Poder Ejecutivo Nacional “DERECHO DE
IMPORTACION EXTRAZONA” ver: https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/
decreto-49-2025-408925

25. Chargebox Net, una de las empresas lideres, con la mayor red de cargadores para autos
eléctricos de la Argentina. La red ya tiene mas de 62 puntos de carga en la Argentina y
planea instalar este afio los primeros cargadores rapidos Supernova (cargadores rapidos

137


https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto-49-2025-408925
https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto-49-2025-408925

Agustina Marchetti

de las empresas lideres, con la mayor red de cargadores para autos eléctri-
cos de la Argentina. La red ya tiene mas de 62 puntos de carga en la Argen-
tina y planea instalar este afio los primeros cargadores rapidos Supernova
(cargadores rapidos de corriente continua que permiten cargas en pocos
minutos) (Cristofalo, 2024).

En sintesis, las flexibilizaciones regulatorias y la baja de aranceles en mate-
ria de importaciones impulsan un crecimiento sin precedentes del parque
automotor eléctrico. Esto acompanado de los avances en el desarrollo de
una infraestructura de carga para vehiculos eléctricos para alcanzar una
cobertura nacional equitativa, deberia traer aparejada una baja en los pre-
cios, una mayor competitividad y una eventual inclinacion hacia vehiculos
con energias limpias, lo que le permitiria a Argentina acercarse a sus obje-
tivos de mayor eficiencia energética en el marco de la transicion energética
global.

Conclusiones

Es un hecho indiscutido que la RPCh, se ha convertido en el protagonista
por excelencia en la industria de NEVs en los tltimos anos, con BYD como
lider tanto en el mercado local como en el global. Tanto su rol en la tran-
sicion energética como su liderazgo en la carrera tecnologica ubican a la
RPCh en una posicion de privilegio en el marco de la disputa por el lideraz-
go global con EEUU.

La RPCh ve a EEUU como un competidor estratégico en Sudamérica; qui-
zas por ello, los paises de la region han ganado una posicion atractiva en la
politica exterior china. Entonces, se presentan como uno de sus escenarios
de accion dado que se trata de una region rica en recursos naturales y de
gran relevancia geoestratégica. Si se toma en consideracion que mas del
60% del mercado global de NEVs depende de China, se puede deducir que
seguramente el pais asiatico pretende ampliar la importacioén de litio y sus
derivados, por tratarse de insumos cruciales en sus procesos de fabricacion.
Esto naturalmente tiene un impacto directo en al menos los tres paises de
la region que conforman el “triangulo del litio”

En este sentido, navegando entre oportunidades y desafios, los paises suda-
mericanos empezaron a posicionarse, en el marco de la transicion energeti-
ca regional, en la biisqueda de la transformacion hacia una movilidad soste-
nible. Si bien casi todos los paises cuentan con las condiciones energéticas
y los recursos necesarios para avanzar hacia una movilidad sostenible, el
apoyo del Estado es crucial para lograrlo. Quizas alli radica la principal dife-
rencia en los caminos recorridos por cada uno de ellos, pero vale reconocer
que han ido acomodandose, desde la heterogeneidad, en la bisqueda de un
lugar propio.

de corriente continua que permiten cargas en pocos minutos) (Cristofalo, 2024).
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Con el liderazgo de Brasil, seguido por Colombia, Uruguay y Chile, se abrie-
ron las puertas de la region a las inversiones de las grandes empresas chi-
nas que lideran el sector de los NEVs. Argentina atin parece estar relegada
porque, mas alla del avance en materia regulatoria y arancelaria, aan tiene
un gran deficit en lo que respecta a la infraestructura de carga de este tipo
de vehiculos. No obstante, se observa un gran crecimiento del sector de los
NEVs en el parque automotor nacional en los tltimos anos y las prospecti-
vas de crecimiento parecen seguir en aumento.

La contracara de la penetracion de los NEVs chinos en Argentina nos hace
(re)pensar el impacto que esto tendra en la industria automotriz tradicional
de nuestro pais, en la posible reduccion de empleos y en la exacerbacion de
la asimetria en nuestra relacion con la RPCh, que probablemente conduzca
a una nueva etapa de reprimarizacion de la industria nacional, en este caso
referido al sector automotriz.

El actual gobierno nacional libertario, mas alla de su clara inclinaciéon hacia
Estados Unidos en términos politicos e ideologicos, habilitd paralelamente
un fortalecimiento de los vinculos con China a través del sector privado,
como con las automotrices chinas que penetraron el mercado nacional en
los ultimos afios. En este sentido, al gobierno nacional le corresponde una
gran tarea de gestion en donde se priorice el desarrollo nacional por sobre
el crecimiento econdmico, aunque a juzgar por los hechos, no parece ser
una prioridad.
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Introduccion

Los ataques terroristas cometidos por el Movimiento de Resistencia Islami-
ca (Hamas) el 7 de octubre de 2023 sobre Israel abrieron un nuevo capitulo
de violencia en el otrora conflicto palestino-israeli.! Dada la magnitud del
mismo, la Operacion Diluvio de Al-Agsa fue respondida primeramente por
Tel Aviv con la Operacion Guardian del Muro hasta que finalmente la res-
puesta fue denominada como guerra. La Guerra de Gaza se ha extendido
en el tiempo, sobre distintos actores y territorios poniendo en entredicho
el derecho internacional y el derecho humanitario, y su eclosion implico
distintos posicionamientos internacionales, en el que se encuentra también
el de Argentina.

La condena internacional a los ataques tuvo matices en lo que respecta al
contexto particular en el que se realizaron, la dimension (al involucrar civi-
les) y a la metodologia empleada -no novedosa- de tomar rehenes de dis-
tintas nacionalidades. En ese momento, el gobierno de Alberto Fernandez
condeno los ataques y pidio por la liberacion de los mencionados rehenes
por encontrarse entre ellos ciudadanos argentinos. Cabe mencionar, que
hasta ese entonces las relaciones con Israel eran tensas, dada la posicion de
Argentina de condenar los anteriores ataques cometidos por Hamas, pero
criticando el uso desproporcionado de la fuerza por parte de las Fuerzas de
Defensa Israelies (FDI).

En el comunicado de prensa 508 /23, ante los hechos ocurridos, la cancille-
ria argentina sostuvo: “La Cancilleria argentina deplora los ataques armados
provenientes de la Franja de Gaza contra el sur de Israel. El Gobierno argen-
tino condena las acciones terroristas de Hamas contra el territorio israeli
y hace un llamamiento para que se ponga fin a la violencia y se garantice la
proteccion de la poblacion civil. La Argentina manifiesta su solidaridad con
el pueblo israeli y expresa sus sentidas condolencias a los familiares de las
victimas” (MREC, 07/10,/2023).

11 dias después, ante el tenor de los acontecimientos en Gaza, Argentina re-
tomo el posicionamiento critico hacia el uso desproporcionado de la fuerza
por parte de Israel cuando éste ataco el hospital de Al Ahli Arab. En el comu-
nicado 523 /2023 se expreso la “condena el ataque contra el hospital Al Ahli
Arab ubicado en la region norte de la Franja de Gaza, que produjo cientos
de muertos y heridos y expresa sus sentidas condolencias a los familiares
de las victimas. El Gobierno argentino reitera que el derecho internacional
humanitario debe ser respetado y hace un llamamiento para que se ponga
fin a la violencia y se garantice la proteccion de la poblacion civil a fin de
evitar una catastrofe humanitaria” (MREC, 18 /10 /023).

1. El conflicto palestino-israeli, abierto desde 1948 ha estado jalonado por guerras, ne-
gociaciones, conferencias y procesos de paz fallidos. En el siglo XXI, éste se manifesto a
través de capitulos de violencia con la: Operaciéon Plomo Fundido (2008), Operacion Pilar
Defensivo (2012), Operacion Margen Protector (2014), Operacion Guardian del Muro (2021)
y Operacion Amanecer (2022).
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Asimismo, se instruy6 a la Agencia Argentina de Cooperacion Internacio-
nal y Asistencia Humanitaria -Cascos Blancos-, el ofrecimiento de ayuda
humanitaria para la poblacion afectada por el conflicto. Esta se materializo
con el envio de suministros a través de Egipto con destino a la Media Luna
Roja de: “tres pallets que alcanzan una tonelada de mercaderias trasladan
400 mil pastillas potabilizadoras de agua, 57.600 unidades de pastillas des-
infectantes, remedios acordes a la situacion de la poblacion, materiales para
la atencion médica, leche en polvo, calzados y variados tipos de ropa” (Co-
municado de Prensa, 10/11/2023). Una segunda ayuda se realizo el jueves
23 de noviembre con el apoyo de movimientos sociales y organizaciones
de la economia popular. En ella se efectivizo el envio de 6 toneladas de ali-
mentos, insumos meédicos y panales para responder a los pedidos de la Me-
dia Luna Roja egipcia y asi brindar asistencia a la poblacion afectada por el
conflicto bélico que se desarrolla en el territorio palestino-israeli (MREC,
23/11/2023).

Para ese entonces, la suerte politica del gobierno del Frente de Todos estaba
echada. En las elecciones presidenciales, un nuevo signo politico se impuso
con el partido La Libertad Avanza, llevando al poder al economista Javier
Milei. En el contexto de crisis econdmica que atravesaba el pais, la cartera
econdmica era la que acaparaba la atencion, sin embargo, el Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto también. La ministra elegida para el cargo era
una economista liberal con poca trayectoria en relaciones internacionales,
Diana Mondino, quien fuera una de las mujeres de confianza del circulo del
presidente y diputada electa por la ciudad de Buenos Aires.

El 10 de diciembre de 2023, el diagnostico presentado por el presidente
electo daba cuenta del estado de descomposicion social y de crisis econo-
mica que se atravesaba, pero también del nuevo rumbo que éste emprende-
ria hacia el exterior. Para algunos, la pertenencia identitaria con el mundo
occidental y los valores de libertad, defensa de la propiedad privada y la de-
mocracia rememoraba la entonces politica exterior de los noventa, durante
el gobierno de Carlos Menem. Sin embargo, a pesar de algunas similitudes,
atras de ella no se encontraba un Think Tank o un asesor académico como
Carlos Escudé. Para el nuevo gobierno, existia un mundo Occidental libre
pero amenazado, y al que Argentina debia unirse, con el fin de enfrentar lo
que con el transcurrir del tiempo el propio presidente identificaria como la
Barbarie.

En este sentido, desentranar la matriz ideologica que da basamento a los
lineamientos de politica exterior resulta un imperativo categorico para
entender los cursos de accion diplomaticos emprendidos, los cuales
tuvieron reveces durante el primer ano de gestion, lo que para algunos
podia ser entendido como inconsistencias y ausencia de pragmatismo. La
duracion corta de la canciller Mondino en el cargo; la eleccion del rabino
Axel Wahnish -mentor religioso del presidente- como embajador argentino
ante Israel o la eleccion de un canciller ‘amigo’ —~Gerardo Werthein- ligado
al establishment econoémico y a la comunidad judia a partir de noviembre de
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2024 devinieron en senales claras del rumbo escogido. De esa manera, la
formulacion de la politica exterior fue consolidandose durante el primer afo
y medio de gobierno, al mismo tiempo que se produjo un realineamiento de
Argentina con los Estados Unidos, nuevamente bajo el liderazgo de Donald
Trump, y con el primer ministro de Israel, Benjamin Netanyahu.

De ese modo, entre la formulacion general de la politica exterior argentina
(PEA) y las acciones de politica exterior hacia la region de Medio Oriente
se evidencia una correlacion, lo que se traduce en un posicionamiento di-
ferente al que tomaron paises latinoamericanos frente a la Guerra de Gaza
y a su extension regional por el Libano, Siria, Yemen y especialmente so-
bre la Republica islamica de Iran. Si bien acordamos con la caracterizaciéon
realizada por Tokatlian (2024) cuando se refiere al componente ‘hiper-oc-
cidentalista), y con aquellos que marcan la sintonia con las nuevas derechas
(Busso, 2025), la formulacion de la PEA al ano y medio de la gestion revela
una caracteristica inusual.

A la hora de caracterizar como es la PEA en general del gobierno de La Li-
bertad Avanza, la respuesta que mejor se ajusta es la de ‘simple’, por su for-
mulacién en términos dogmaticos e impregnada por un discurso de conno-
taciones religiosas. El mundo paso a ser leido en términos dicotomicos, en
el que se divide a éste entre el ‘bien y el mal’, y en la necesidad de identificar
el ‘lado correcto’ en el que Argentina debia estar. Pero, lo simple no debe
conducir a equivocos, en el sentido de que muchas veces puede resultar
complejo, debido a que no hay lugar para los bemoles —o matices- en los
posicionamientos diplomaticos externos. Inclusive, llegando a generar in-
terrogantes, por comprometer posicionamientos tradicionales que Argen-
tina supo tener para con la region, en donde primaron -segun las circuns-
tancias- la ‘equidistancia’ o el ‘equilibrismos’ ante los temas sensibles de la
agenda para con el Medio Oriente (Paredes Rodriguez, 2014; 2023).

En virtud de lo antes mencionado, en este trabajo se sostiene que la PEA en
general fue tomando forma -paraddjicamente- en el discurso y en la praxis
al compas de los acontecimientos ocurridos en una region lejana y sensible
a los intereses personales del presidente Milei, dada la defensa y apoyo in-
condicional sin cuestionamientos hacia Israel. Precisamente en el segundo
viaje oficial a Israel en junio de 2025, el presidente Milei brind6 un discurso
que puede ser considerado un ‘hito’ que despeja las criticas acerca de si
hay o no una de politica exterior. En el mencionado discurso se condenso
su mirada del mundo, la razén de ser de los alineamientos argentinos y el
porqué de las acciones diplomaticas del pais.

Con un estilo particular de gestion, la cuenta oficial de la Oficina Presiden-
cial en X ~-@OPRArgentina—- ha sido el canal institucional para sentar los
posicionamientos del Estado, relegando para un segundo lugar a las comu-
nicaciones oficiales de la cancilleria argentina.? A diferencia de las gestiones

2. Cabe mencionar que el otro canal de comunicacion extraoficial elegido por el primer
mandatario han sido los programas de television a los que le concede entrevistas.
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anteriores, donde la nocion de ‘reinsercion internacional’ estaba anclada
a los vaivenes de crisis internos o a la necesidad de revertir en el escena-
rio internacional las acciones externas que habian emprendido entre si los
gobiernos predecesores, la gestion de Milei se debatia entre la anoranza
por un orden internacional (liberal) amenazado y el anhelo centrado en la
necesidad refundacional del mismo, ponderando a aquellos paises -por afi-
nidad identitaria- con los cuales se iban a establecer los alineamientos sin
cuestionamientos con el fin de unir fuerzas.

En tal sentido, en el presente capitulo se propone analizar la diplomacia
argentina frente a la Guerra de Gaza y su extension hacia Iran, atendiendo
al lugar particular que el Medio Oriente ha tenido para la formulacion de
la PEA general del gobierno de Javier Milei. Asi, partiendo del interés pri-
migenio por estrechar las relaciones bilaterales con Israel en la region, y
alineandose con los Estados Unidos, Argentina ha terminado compartiendo
una némesis en el sistema internacional, a la Republica Islamica de Iran. El
periodo de estudio comienza con la llegada al poder de Javier Milei en di-
ciembre de 2023 hasta su segunda visita a la AMIA en julio de 2025, coinci-
diendo con el informe en el que Iran sefal6 a Argentina complice del ataque
a sus bases nucleares.

Para llevar a cabo este trabajo, se ha elegido una metodologia de diseno
cualitativa. En consecuencia, se utilizaran fuentes primarias y secundarias.
Las técnicas de recoleccion de la informacion incluiran la observacion de
datos, el analisis documental y el analisis de contenidos de los discursos ofi-
ciales. El capitulo se divide en dos secciones, la primera en donde se aborda
el comienzo de la gestion del gobierno de Milei y la segunda, en la que se
trata la formulacion de la PEA general en correlacion con los acontecimien-
tos derivados de la situacion del Medio Oriente. Por tltimo, se presentan las
reflexiones finales.

El comienzo de la era Milei

El comienzo de todo gobierno siempre genera expectativas en cualquier
parte del mundo. Empero, en Argentina éstas eran mayores, porque un de-
nominado outsider de la politica fue elegido democraticamente para el car-
go de presidente de la nacion. La irrupcion de Javier Milei no se produjo
en el vacio, teniendo en cuenta la crisis politica, econdmica y social que
atravesaba el pais. Por eso, ni sus discursos y ni sus formas -criticadas por
diferentes detractores- fueron relevantes para un electorado que lo eligio
con el 56% de los votos en las elecciones presidenciales en el ballotage, sor-
prendiendo inclusive a la clase politica tradicional.

Una vez conocidos los nombres de quienes integrarian la totalidad del gabi-
nete, la cartera de relaciones exteriores recayé —como ya se mencion6- en
la figura de la economista Diana Mondino. Ella habia ingresado a las filas de
La Libertad Avanza por su trayectoria profesional, su pensamiento liberal
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de siempre y por coincidir con el diagnostico econémico del pais. Duena
de un discurso mesurado y asertivo que supo repetir en sus participaciones
televisivas durante la campana electoral, el Palacio San Martin volvia a tener
en el primer puesto a una mujer y de profesion economista. Una mera sem-
blanza entre el gobierno de Carlos Menem y el de Mauricio Macri.

La primera cuestion que dejo entrever el rumbo externo del nuevo gobierno
fue la negativa de aceptar la invitacion de incorporarse al Foro de los BRICS
el 1 de enero de 2024. Mucho se ha dicho acerca de si era acertada o no la
decision, dada la configuracion de orden que estaba atravesando por una
multipolarizacion’ (Bunde, et al., 2025). Para ese entonces, habia una nueva
particularidad con los nuevos miembros, porque se habian invitado a tres
paises arabes -Egipto, Arabia Saudita y Emiratos Arabes Unidos (EAU)- mas
a la Republica Islamica de Iran por la regién del Medio Oriente.® Sin im-
portar quienes eran los detractores de la decision presidencial, que alejaba
a Argentina de un Foro que representaba a las voces del ‘Sur Global’ y a la
pérdida de oportunidades materiales para el pais en un mundo en cambio,
ninguno podia responder el interrogante acerca de como podian convivir
Argentina e Iran en un mismo espacio de concertacion, luego de afios de
confrontacion diplomatica y judicial que se remontaba a la década de los
noventa del siglo pasado.

3

Si bien no era una especulacion que Argentina volveria a un alineamien-
to con los Estados Unidos y con el Israel en la region del Medio Oriente,
cabe recordar que las primeras acciones diplomaticas estuvieron marcadas
por encuentros entre la canciller y embajadores de diferentes delegaciones
arabes. La primera de ella fue el 26 de diciembre de 2023 con el embajador
Hussein M. Alassiri del Reino de Arabia Saudita, en la que conversaron sobre
las relaciones bilaterales y acerca de una serie de cuestiones regionales e
internacionales de interés comun. Luego, el 27 de diciembre se reunié con
el embajador del Emirato de Kuwait, Abdulaziz Mohammad Abdulaziz Al-
bisher, y posteriormente, el 10 de enero de 2024 con el embajador Johnny
Ibrahim del Libano y el 31 de ese mes con Fares Yassir, representante del
Reino de Marruecos.

Independientemente del caracter protocolar y la costumbre internacional
cuando un nuevo gobierno entra en funciones, se puede deducir el inte-
rés por parte de las delegaciones arabes acerca del posicionamiento del
pais, teniendo en cuenta el vinculo cercano que el propio presidente de-
seaba establecer con Israel. Las senales en esa direccion no tardaron en
llegar. El destino del primer viaje oficial del presidente al exterior no fue
Brasil, teniendo en cuenta el malestar del presidente Inacio Lula Da Silva,
por las fuertes palabras vertidas hacia su figura durante la campana pre-

3. Cabe mencionar, que no solo Argentina rechazo6 la invitacion a integrar el Foro de los
BRICS +. El Reino de Arabia Saudita, considerado un actor fundamental por su importancia
en materia petrolera y pieza fundamental para reemplazar al dolar con una nueva moneda
entre los paises asociados decidi6 desestimar la invitacion. El principe Bin Salman, ha-
ciendo gala de la autonomia estratégica decidio esperar a las elecciones norteamericanas,
previendo que el entonces Donald Trump podia retornar al Saléon Oval de la Casa Blanca.

150



Rubén Paredes Rodriguez

sidencial*. En su lugar, el destino elegido para iniciar tal empresa fue en el
Medio Oriente Israel.

El 7 de febrero se inici0 la visita oficial de Milei a Israel con una delegacion
reducida en la que particip6 también la canciller. En el transcurso de la mis-
ma existieron reuniones con las autoridades locales y con empresarios en el
marco de una agenda diversificada que excedia lo estrictamente comercial.
No solo se conmemoraban los 75 anos del inicio de las relaciones bilaterales
sino también que se reconocia la existencia de un nuevo rumbo con una
fortisima impronta presidencial en el rumbo internacional.

Bajo un contexto signado por la Guerra de Gaza en el Medio Oriente, dos
cuestiones se tornaron relevantes. Por un lado, “la Canciller Mondino re-
cordo la condena de nuestro pais a los ataques terroristas de Hamas contra
Israel del pasado 7 de octubre, la preocupacion por la escalada de violencia'y
la posicion argentina en la cuestion de Medio Oriente” (MREC, 07/02 /2024).
Ello demostraba una mesura que contrastaba con la critica realizada por el
gobierno anterior y la materializacion de las acciones por medio de la ayuda
humanitaria antes realizada. Por el otro, la ministro Mondino reiteraba “el
compromiso pleno del Gobierno del Presidente Milei de garantizar justicia
para las victimas de los atentados contra la Embajada de Israel en 1992 y
la sede de la Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA) en 1994” (MREC,
07/02/2024). Para ese entonces, Argentina veia que detras de Hamas es-
taba la Republica Islamica de Iran, y en una muestra de clara sintonia con
Israel, se dejo saber que el pais iba a declarar a la organizacion palestina
como terrorista.

Hasta ese entonces, se podria decir que ese comunicado habia sido la tinica
mencion oficial a la guerra en curso como también la primera declaracion
de preocupacion por los rehenes retenidos en la Franja de Gaza. Mientras
la escalada bélica iba profundizandose en el terreno de operaciones gaza-
ti5, también se expandia hacia otros territorios en donde se encontraban
los aliados proxys de Iran. Los ‘asesinatos selectivos’ sobre miembros de la
Guardia Republicana Islamica de Iran, el personal diplomatico y consular
irani en Beirut, y miembros de la milicia Hezbollah del Libano, dieron como
resultado el primer ataque directo por primera vez de Iran hacia Israel en
abril de 2024.°

4. No se debe perder de vista que Brasil, renuente en un primer momento a la ampliacién
de los BRICS, finalmente decidi6 postular el ingreso de Argentina, a sabiendas de que Chi-
na habia propuesto a Arabia Saudita, EAU y a Iran, y por su parte, la Federacion de Rusia
a Egipto. Los vientos de cambio en Argentina hicieron imposible esa jugada diplomatica,
demostrando la deslucida presencia internacional de Lula, comparado con sus gobiernos
anteriores.

5. La degradacion de la situacion en Gaza fue expuesta por la Relatora Especial de las
Naciones Unidas para los Territorios Ocupados de Palestina, Francesca Albanese. En el
informe ‘Anatomia de un Genocidio’ denunciaba que “hay motivos razonables para creer
que el umbral a partir del cual puede decirse que Israel ha cometido genocidio ya se ha
alcanzado” (Consejo de Derechos Humanos, 01/07/2024).

6. La respuesta irani se enmarc6 en la Operacion Promesa Verdadera I. La Operacién Pro-
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Cuando se produjo dicho acontecimiento, el presidente Milei se encontraba
de gira internacional en Dinamarca junto al ministro de Defensa Luis Petri,
en donde se tenia como objetivo cerrar la compra de aviones F-16 con el fin
de modernizar las Fuerzas Armadas. Ante el tenor de los hechos, y por deci-
sion estrictamente presidencial, se suspendio la gira que tenia en la agenda
como ultimo destino a los Estados Unidos. Una vez emprendido el retorno
al pais, se convoco6 a un ‘comité de crisis’ liderado por la ministra Patricia
Bullrich de la cartera de seguridad.

En dicha oportunidad, llamé la atencién la creacion de un comité de esas
caracteristicas en virtud de que Argentina no se encontraba en el escenario
de conflicto. Situacion que daba cuenta de una preocupacion real sobre Is-
rael, pero también de una sobreactuacion, si se considera que ningan otro
pais sudamericano adopto6 una decision de esa naturaleza.

El 12 de julio de 2024, el gobierno comunico6 la decision de declarar a la or-
ganizacion Hamas como terrorista, relacionando directamente lo ocurrido
el 7 de octubre de 2023 con la Republica Islamica de Iran. En el comunica-
do Numero 51 de la presidencia de la Nacion se expres6 que “en multiples
ocasiones su conviccion con que Argentina vuelva a alinearse a la civiliza-
cion occidental, respetuosa de los derechos individuales y sus instituciones.
Por este motivo, resulta inadmisible que aquellos que atenten en su contra
no sean declarados como lo que son: terroristas” (Presidencia de la Nacion,
12/07/2024).

El 17 de julio de 2024, en el Congreso Judio Mundial en el Hotel Hilton, con
motivo de conmemoracion de los 30 anos del atentando de la AMIA, el pre-
sidente marc6 dos cuestiones. Por un lado, la responsabilidad de Iran y a
Hezbollah en el atentado de 1994 sobre la institucion israelita en Buenos Ai-
res. Por el otro, destaco el accionar judicial de la Sala 2 de la Camara Federal
de Casacion Penal del 11 de abril de ese ano, en la que se califico el atentado
como un ‘crimen de lesa humanidad y por ende su imprescriptibilidad, su-
mado al avance legislativo para realizar un ‘juicio en ausencia’ sobre los fun-
cionarios iranies involucrados. En dicha oportunidad, el presidente vinculo
lo ocurrido con Argentina en la década de los noventa con los atentados de
2023 en Israel y sostuvo: “El terrorismo del 7 de octubre es el mismo que nos
ataco hace 30 anos. Por eso, el terrorismo irani es un asunto de interés na-
cional que afecta de forma directa a la vida de los argentinos” [...] Tenemos
que ser firmes e intransigentes con el terrorismo, solo existen el bien el mal.
Por eso, hemos declarado a Hamas organizacion terrorista, algo que ningin
gobierno se animo a hacer por especulacion diplomatica” (Presidencia de la
Nacion, 17/07/2024).

Para ese entonces, recobré mas fuerza la nocién ‘del bien y del mal’ -ya
expresadas en otros discursos oficiales- y a como Argentina debia posicio-
narse frente al terrorismo internacional. En ningitn momento se hizo alguna

mesa Verdadera II la emprendio6 luego del asesinato del lider politico de Hamas Ismael
Haniyeh, el 31 de agosto de 2024 en Teheran.
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referencia sobre situacion de los civiles gazaties muertos y heridos por la
politica militar de asedio de las FDI. Mientras Naciones Unidas, la Media
Luna Roja y demas organizaciones no gubernamentales alertaban sobre la
violacion del derecho humanitario y el derecho internacional, la Argentina
hacia silencio.

Ese silencio contrasta con la posicion oficial de la cancilleria que en su por-
tal expone la cuestion de los Derechos Humanos y en particular, el respeto
del derecho humanitario. Segtn el portal oficial de la cancilleria, “la Argen-
tina promueve el respeto pleno del derecho internacional de los derechos
humanos, el derecho internacional humanitario y el derecho internacio-
nal de los refugiados en los conflictos armados. En ese marco, exhorta a
las partes en conflictos armados a asegurar el acceso sin restricciones a la
ayuda humanitaria, la proteccion del personal y los establecimientos edu-
cativos, y promueve la implementacion de la Declaracion sobre Escuelas
Seguras” (Cancilleria, 2025).

Si bien la politica de Derechos Humanos se plantea como una politica de
Estado, llama la atencion el silencio en torno a la situacion de los gazaties
ante la politica israeli de ‘asedio total’ considerada violatoria del derecho
humanitario. La prohibicion de ingreso de alimentos, medicamentos y com-
bustible, el desplazamiento forzoso de la poblacion y la destruccion de la
infraestructura civil no han merecido ninguna declaracion oficial.” Tampo-
co, ha habido un pedido para alcanzar el cese el fuego humanitario, en su
lugar sélo existia silencio, y un apoyo incondicional al accionar israeli que se
materializo votando en contra del cese el fuego humanitario en la Asamblea
General de las Naciones Unidas.

Al momento de cumplirse un ano de los atentados perpetrados en Israel, lo
que venia siendo un murmullo politico en torno a la continuidad y desempe-
no esperado de la canciller Mondino, finalmente se hizo realidad. El primero
de noviembre de 2024, a través del Boletin Oficial el Decreto 970,/2024, se
formalizaba la salida de la canciller y su reemplazo por el embajador en los
Estados Unidos, Gerardo Werthein. La renuncia de Mondino estaba moti-
vada en la votacion tradicional de Argentina de levantar el embargo a Cuba,
hecho que contradecia la posicion personal del presidente, donde cada de-
cision se debia hacerse en nombre “los valores de libertad, soberania y dere-
chos occidentales”, sumado a que la presencia de inconsistencias requerian
de “auditorias en el personal del Ministerio de Relaciones Exteriores para
asegurar la lealtad a sus principios de libertad y de derechos individuales”
(Infobae, 01/11/2024).8

7. Al momento de redactarse este capitulo, la Oficina para la Coordinacion de Asuntos Hu-
manitario de Naciones Unidas (OCHA, por su sigla en inglés) reporté que habian muerto
59219 personas, de los cuales 9447 eran mujeres, 4307 ancianos y 17921 nifios. Un millon
de personas se encontraban en emergencia por inseguridad alimentaria en fase cuatro
-segln el IPC o Clasificacion de Fase de Seguridad- y 470 mil en el nivel 5 de situacion ca-
tastrofica (OCHA, 23/07/2025). A ese nimero se le debe agregar los 19 mil nifios huérfanos
sin contencion psicologica y los que has sufrido heridas irreversibles.

8. Para el gobierno, la Cancilleria se habia convertido en un coto de caza de kirchneristas
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En otras palabras, con la salida de Mondino se abria una etapa de mayor
profundizacion de las relaciones con los denominados ‘aliados estratégi-
cos en el mundo Occidental’ -como los Estados Unidos e Israel- como asi
también de cristalizacion de la PEA en general, en la que no habria lugar a
clivajes, al guiarse de alli en mas por la fe puesta en ‘las fuerzas del cielo’?

La formalizacion de la PEA, la extension de la Guerra
de Gaza y la profundizacion del vinculo con Israel en
Medio Oriente

Con el nombramiento del nuevo ministro en la cartera de Relaciones Exte-
riores, Comercio Internacional y Culto, se conformaria una troika que re-
flejaria junto al embajador argentino en Israel y el propio presidente —con
su circulo mas cercano- la cosmovision y el posicionamiento oficial del pais.
Desde entonces, la Cancilleria evitaria cualquier tipo de comunicado oficial
sobre el conflicto, y cualquier mencion a las condiciones de destruccion en
Gaza, como también a la violacion del derecho humanitario sobre la pobla-
cion gazati. En esa linea, la diplomacia argentina debi6 ajustarse, ademas, a
los designios presidenciales de votar nuevamente en minoria contra el alto
el fuego en Gaza, en la Asamblea General junto a Estados Unidos e Israel.

Ahora bien, en lo que respecta a la profundizacion del vinculo bilateral, el
canciller argentino realiz6 la primera visita oficial el 1 de febrero de 2025 a
Israel. En esa oportunidad se reunio con su homologo, Gideon Sa’ar, y resal-
taron: “las potencialidades conjuntas en materia de innovacion tecnologi-
ca, energia, desarrollo industrial y conectividad aérea. También abordaron
oportunidades de cooperacion en inversiones en el sector minero, asi como
en la implementacion de tecnologias avanzadas para el desarrollo agricola
y agroindustrial” (Comunicado de Prensa, 02/02/2025). Asimismo, la visita
comprendié un encuentro con el presidente Isaac Herzog y con el presi-
dente de la Knesset, Amir Ohana. En todas ellas se hablé sobre una agenda
de temas de interés comun y se reafirm6 el compromiso de fortalecer los
lazos bilaterales (Embajada de Israel, 18 /01/2025). La visita fue considerada
como una gira preparatoria a la presidencial prevista para mitad de ano, en
la que no habia ningln pais arabe en la agenda.

Finalmente, la segunda visita presidencial de tres dias a Israel se realizo
en junio de 2025 y se caracterizé no solo por profundizar el vinculo bila-

y de militantes de la Campora, situacion que motivo un control ideolégico para evitar vi-
suras en los posicionamientos externos.

9. Junto a la renuncia de Diana Mondino lo hizo el nimero dos de la cancilleria, el secreta-
rio de Relaciones exteriores Leopoldo Sahores. Este cargo fue paraddjicamente ocupado
por una persona cercana a Mondino, el embajador Eduardo Bustamante, quien renuncio
finalmente el 22 de julio de 2025.

10. La gira del canciller continu6 en Emiratos Arabes Unidos (EAU) donde se reuni6 con su
homologo el Jeque Abdullah bin Zayed Al Nahyan, viceprimer ministro y ministro de Re-
laciones Exteriores de Emiratos Arabes Unidos, finalizando en el Reino de Arabia Saudita.
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teral sino por condensar la PEA en general, donde se pudo apreciar como
el presidente concibe al mundo, la naturaleza de las alianzas y las acciones
diplomaticas que en consecuencia emprende -y emprendera- el pais. En
primer lugar, y a diferencia de la visita anterior, la duracion fue mas larga' y
la composicion de la delegacion fue mas nutrida. En esa oportunidad acom-
panaron al presidente la secretaria general de la Presidencia, Karina Milei;
el portavoz Manuel Adorni, el canciller Gerardo Werthein y el embajador
argentino en Israel, Axel Wahnish junto con los diputados Maximiliano Fe-
rraro (CC-ARI) y Damian Arabia (La Libertad Avanza).

La agenda presidencial incluy6 reuniones alto nivel con el presidente Isaac
Herzog; el canciller Guideon Sa’ar; el ministro de Finanzas, Betzalel Smo-
trich; el ministro de Asuntos de la Diaspora Amichai Chikli, y la ministra de
Transporte, Miri Regev. A lo largo de su estadia, el presidente se convirtio
en el primer jefe de Estado en dar un discurso ante el Kneset; brindé una
clase magistral en la Universidad de Tel Aviv, recibi6 el premio Génesis —el
equivalente al Nobel noruego- se reunio con los familiares de los rehenes®
y cerr0 su gira con una visita exclusiva junto al premier israeli al Muro de
los Lamentos.”

Sin embargo, se destacaron tres acciones concretas como muestra de la
profundizacion del vinculo bilateral. Primero, se firmo6 el Memorandum por
la Democracia y la Libertad contra el Terrorismo y el Antisemitismo, junto al
primer ministro Netanyahu; segundo, se oficializ6 la apertura de un vuelo
directo Buenos Aires - Tel Aviv; y tercero, se anuncio el traslado de la emba-
jada argentina a Jerusalén para 2026. Este ultimo anuncio contradice afos
de un posicionamiento oficial argentino que reconocia a la ciudad santa
como futura capital de Israel y del futuro Estado de Palestino, segin sendas
resoluciones en las que Argentina fue inclusive redactora, como de la Res.
242 de 1967.% Cuando se le pregunto6 del porqué de una decision tan sensible
su respuesta fue: “Es que me lo pidi6 el rey David en un suefo” (Gonzalez,
22/06/2025).

En linea con la primera administracion de Donald Trump, Argentina -junto
a Paraguay, mas Kosovo, Papua Nueva Guinea, Honduras, Guatemala y Fiji-
trasladaria su mision diplomatica abriendo un interrogante acerca de como

11. La segunda gira presidencial abarc6 a Italia, Francia, Israel y el Vaticano, como altimo
destino.

12. Los tres rehenes argentinos en manos de Hamas son: Eitan Horn, Ariel y David Cunio
y Lior Rudaeff.

13. Este hecho cargado de simbolismo religioso demostro6 el nivel de cercania con Netan-
yahu y a nivel de estado haber sido el segundo presidente después de Trump en realizar
una visita exclusiva al Muro que fue cerrado al piblico en general.

14. Una cuestion contradictoria con el discurso oficial de la ‘motosierra’ fue la concrecion
del anuncio de que oficializ6 la entrega de asignaciones sociales (jubilaciones, pensiones,
por maternidad, discapacidad y otros beneficios contributivos) a ciudadanos israelies re-
sidentes en la Argentina. El acuerdo bilateral entr6 en vigor el 1° de mayo de 2024 pero fue
reglamentado oficialmente el 12 de junio de 2025 mediante su publicacién en el Boletin
Oficial, coincidiendo con la firma del Memorandum.
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actuaran la veintena de paises que integran el mundo arabe. No hay que
olvidar que éstos apoyan al pais en su reclamo de soberania sobre las Is-
las Malvinas en Naciones Unidas, independientemente que algunos de ellos
poseen relaciones diplomaticas con Israel®, y otros, normalizaron sus vin-
culos diplomaticos a través de los Acuerdos de Abraham de 2020.

La firma del Memorandum por la Democracia y la Libertad contra el Terro-
rismo el Antisemitismo junto al primer ministro Netanyahu fue la expresion
de la naturaleza de la alianza estrecha con Israel. El acuerdo representa un
paso clave en la consolidacion de los lazos estratégicos entre ambos paises
y sienta las bases para una colaboracion intensiva en un area particular: De-
fensa y Seguridad. Segun el mandatario argentino: “Argentina e Israel son
focos de luz en un mundo oscurecido por las tinieblas. Tenemos que estar
hermanados en esta lucha” (Presidencia de la Nacion, 12 /06 /2025).

Esto deviene en una cuestion importante, porque en la gestion de la canci-
ller Mondino, el vinculo tenia como ejes el afianzamiento cultural, las rela-
ciones econdmico-comerciales y tecnologicas, sin ponderar las cuestiones
de defensa y seguridad, que ahora si pasaron a formar parte de la agenda.
El memorandum -también denominado Acuerdo de Isaac por su simbologia
y continuidad con los Acuerdos de Abraham- implicé “una cooperacion sin
precedente en contra del terrorismo, investigaciones en cibercrimen, esta-
blecer carriles aduaneros “fast-track, lanzamientos satelitales conjuntos y
centros de tecnologia hidrica en el rio Parana” (Piqué, 12/06 /2025).

No se debe perder de vista que su firma se realizo dos dias antes del ataque
israeli ‘preventivo’ -y unilateral- a las bases nucleares de Iran el 14 de junio
de 2025. Pero lo importante mas alla de la profundizacién de las relaciones
bilaterales —-al impulsar la defensa de las libertades y la democracia- se en-
cuentra el discurso oficial brindado por el presidente Milei. De €l se des-
prenden los lineamientos generales en el que se asientan los lineamientos
generales de la PEA, comprendiendo la mirada del mundo, la naturaleza de
los alineamientos y las acciones externas como se mencionaron ut supra.

En esa ocasion, Milei comenzo su discurso resaltando la perdurabilidad de
las relaciones bilaterales, la presencia en el pais de la séptima poblacion
judia a nivel internacional y la particularidad de que ambos paises sufrie-
ron de manos de la violencia terrorista. En Israel -con una mirada sesgada-
desde su creacion y luego del 7 de octubre de 2023, donde murieron mas
judios después del Holocausto. En Argentina, con los atentados perpetrados
sobre la embajada de Israel y la AMIA en 1992 y 1994 respectivamente.

Luego de ese comienzo, el presidente expuso su mirada del mundo de una
manera simple y en términos dicotomicos. Para Milei en los tltimos 30 anos
se produjeron cambios en lo politico y en lo econémico que no solo generan
incertidumbre internacional, sino que socavaron y ‘amenazaron la supervi-

15. Con Egipto desde 1978 y con el Reino de Jordania desde 1994. Por su parte, los Estados
que normalizaron las relaciones diplomaticas en 2020 fueron EAU, Bahréin y el Reino de
Marruecos.
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vencia de Occidente’ en contraposicion a un otro —que no es Oriente ni el
denominado Sur Global- al que identificoé como la ‘barbarie’.

A la barbarie la integran asi dos frentes: “por un lado -en el frente externo-
el despotismo de quienes odian la libertad del cual el terrorismo fanatico
es, quizas, su expresion mas abyecta. Pero también, puertas adentro de los
paises del mundo llamado libre en el frente interno, nos encontramos con
ideas y discursos politicos que corrompen la brgjula moral de las nacio-
nes libres y relativizan o excusan el peligro que representan los verdaderos
enemigos de la libertad. Es, quizas, la pata mas peligrosa de lo que deno-
minamos la ideologia woke” (Casa Rosada, 12/06/2025). El wokismo ha pe-
netrado -supuestamente- en sociedades occidentales, pero por encima de
ello ha encontrado recepcién en los organismos multilaterales, alejandolos
de su funcion especifica.

En esa linea argumental, para el presidente, “una destruye desde adentro,
erosionando la moral, la confianza y las tradiciones, allanando el camino
para el ataque de la otra, el enemigo externo. Por mas disimiles que parez-
can, ambos fendmenos conducen al mismo lugar: la desaparicion total de
Occidente. Una, motivada por el fundamentalismo asesino; la otra, poseida
por un relativismo suicida, que sacrifica el futuro en el altar del sentimenta-
lismo” (Casa Rosada, 12/06/2025).

Con esa perspectiva, las alianzas deben construirse con aquellos paises
como los Estados Unidos e Israel que comparten los valores de la defensa
de la vida, la libertad y la propiedad privada que hicieron grande a Occi-
dente, es decir, afiora un Orden que se esta resquebrando y al que solo se
puede llegar a través de la union. Por consiguiente, “las grandes potencias
han entendido que la paz no es simplemente la ausencia de guerra, sino el
resultado de un poder bien administrado, de alianzas bien construidas y de
una determinacion inquebrantable para defender lo que es justo. La paz no
se concede a los débiles: se impone con la fortaleza moral y estratégica de
quienes no temen defender su futuro (Casa Rosada, 12/06/2025). Desde
dicha perspectiva, no hay lugar para los tibios porque ‘se esta del lado del
bien o se esta del lado del mal, lo cual puede resultar dificil de comprender
en un mundo signado por la complejidad.

En su alocucion, el presidente propuso la creacion de una ‘Liga de las Na-
ciones Libres’ que luche por los valores que engrandecieron a Occidente.
Para ello, sostiene que es necesario que las naciones libres “nos apoyemos
mutuamente para poder sostener la dureza de la tarea. El resultado de este
trabajo -para quienes decidan encararlo- es una multiplicacion exponen-
cial de la libertad, la independencia y la felicidad de sus pueblos (Casa Ro-
sada 12/06/2025).

Si bien el Memorandum se firmé con vista a profundizar la alianza estra-
tégica, poniendo énfasis en la cooperacion militar en seguridad y defensa,
éste expuso los lineamientos de la PEA con una particularidad: las referen-
cias a la religion y su instrumentalizacion en la dimension publica que son
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empleadas para fundamentar las acciones externas. La cuestion estriba en
que la religion puede ser una fuente de identidad, de legitimidad y/o de soft
power al permear la mirada de los hacedores de politica exterior (Fox, 2025)
pero también, puede matar a la politica, porque no da lugar a la construc-
cion consensos o a la negociacion, o se esta con el bien o se esta con el mal.
Segtn Milei: “se aplica el Pasuk de la Tora donde Dios establece: ‘He puesto
delante de ti la vida y la muerte, la bendicion y la maldicion. Escoge, pues, la
vida para que vivas tiy tu descendencia’. Argentina e Israel somos naciones
que amamos la vida” (Presidencia de la Nacion, 12 /06,/2025).

Una vez revelada la mirada del mundo, la naturaleza de las alianzas y las ac-
ciones resulta en una formulacion simple de la PEA, pero que, sin embargo,
termina siendo compleja, especialmente cuando no se evaltan los costos
de las decisiones externas comprometiendo los intereses del pais en un
mundo complejo. Para Israel la visita fue recibida como un balsamo en un
contexto de criticas abiertas por parte de la comunidad internacional sobre
las acusaciones de crimenes de guerra y genocidio, el pedido —por prime-
ra vez- de captura internacional de un mandatario israeli solicitado por la
Corte Penal Internacional y de continuar la guerra —en distintos escenarios-
ligado a intereses personales de supervivencia politica'®. Todo ello a costa
del sufrimiento de la poblacion civil y la destruccion de la infraestructura
de Gaza.”

Cuarenta y ocho horas después de la visita a Israel, las FDI lanzaron un ata-
que preventivo contra Iran que dio inicio a la “Guerra de los 12 dias”, donde
murieron cientificos, altos mandos de la Guardia Revolucionaria, miembros
de las Fuerzas Armadas regulares y civiles®. En una clara muestra de ali-
neamiento y profundizacion del vinculo bilateral, el presidente Milei man-
tuvo una conversacion breve con primer ministro israeli, quien lo puso al
corriente de la ‘Operacion Leon Ascendente’ y le agradecio el apoyo brin-
dado por Argentina. Al dia siguiente, el lunes 15 de junio de 2025, la Oficina
Presidencial a través de la cuenta X emitio un comunicado oficial en el que
condeno “el vil ataque perpetrado por la Republica Islamica de Iran contra
el Estado de Israel, mediante el lanzamiento masivo de misiles y drones
dirigidos contra la poblacion civil” (Oficina Presidencial, 15/06/2025). Y a
continuacion repudio “la reciente designacion de Ahmad Vahidi, uno de los
principales imputados por el atentado de la AMIA que provoco la muerte
de 85 personas, como comandante de la Guardia Revolucionaria Islamica’
(Oficina Presidencial, 15/06/2025).

i

16. El primer ministro israeli es consciente que debera hacer frente a investigaciones acer-
ca de cémo fallo la seguridad del 7 de octubre de 2023 y a las acusaciones de corrupcion
en la dimensioén interna.

17. A pocas horas de realizado el ataque de 2023, los objetivos israelies fueron la destruc-
cion de Hamas, la recuperacion de todos los rehenes en cautiverio y hacer de Gaza una
zona segura. Sin embargo, esos objetivos después de 600 dias de conflicto no se habian
alcanzado.

18. La respuesta irani se enmarcé en la Operacion Promesa Verdadera III.
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La declaracion oficial demostraba el firme alineamiento con Israel, en el que
no se tenia en consideracion que el ataque fue preventivo y unilateral, sin
mediar una agresion previa por parte de Iran, en flagrancia con el derecho
internacional. La mayoria de los Estados arabes del Golfo lo condenaron
ante el temor de una mayor escalada y el peligro latente de producirse un
escape nuclear que pudiera afectar a la region. Al momento de producido
el ataque, el presidente Donald Trump he habia dado 60 dias a Iran para
renegociar un nuevo acuerdo nuclear, hasta que finalmente intervino sor-
presivamente con la “Operacion Martillo de Medianoche” poniendo -su-
puestamente- fin al conflicto®. Por su parte, Argentina expresaba que era
una provocacion la designacion de Vahidi no solo para el pais sino también
“para los pueblos libre que defienden la vida y condenan el terrorismo’, de
ese modo relacionaba el ataque con la responsabilidad de Iran con los aten-
tados de la década de los noventa (Oficina Presidencial, 15/06/2025).2°

En una entrevista presidencial concedida al periodista Esteban Trebuc de
La Nacién +, Milei sostuvo que Iran es “enemigo de Argentina” [...] “Yo soy
aliado de Israel” y recordé en qué lugar se encontraba Argentina durante
el gobierno de Cristina Fernandez cuando el pais firm6 el Memorandum
de Entendimiento en 2013. Cuando se le pregunto6 acerca de su posicion se
explayo diciendo: “hay un elemento muy importante, que es que Israel esta
dando la batalla de Occidente. A Israel no so6lo lo ataca Iran, sino también
los terroristas, llamese Hezbollah, Hamas...Todos atacan a Israel. Pero, al
mismo tiempo, Israel también es atacado por la izquierda. Esto es muy im-
portante porque hay toda una demonizacion del pais y muy especialmen-
te de mi queridisimo amigo Benjamin Netanyahu. Esto es de una gravedad
enorme. Los medios mienten abiertamente” (Perfil, 20,/06,/2025).

Por la contundencia de las declaraciones, los medios de comunicacion tra-
dicionales como las redes sociales se hicieron eco de sus palabras, entre
una mezcla de desconcierto y preocupacion al tomar nocion de que Argen-
tina era protagonista -o en su defecto actor de reparto— en un conflicto
lejano que concito la atencion de la opinion publica internacional.” Fue asi

19. La operacién norteamericana sorprendié a practicamente a todos, dada la negativa
del mandatario norteamericano a iniciar una nueva guerra y a poner fin a las que estaban
vigente -la de Ucrania y Gaza- como lo habia expresado en reiteradas ocasiones durante la
campana presidencial y al momento de iniciar su segundo mandato en la Casa Blanca. Los
paises aliados y los servicios de inteligencia desconocieron de su existencia, del como se
iba a implementar y del tipo de armas a emplear. Una vez alcanzado los objetivos nucleares
en Iran, en el que ningun pais aliado de este salié en defensa -solo la condena del ataque
en si- el presidente Trump dio por finalizada la guerra a la que denominé de los 12 dias.

20. La idea del juicio en ausencia y la renovacion del pedido de captura de los sospechosos
por haber perpetrado el atentado iba en linea con la investigacion que quedé trunca con
el asesinato del Fiscal Alberto Nisman. El pedido vigente comprendia a Ahmad Vahidi. Ali
Fallhjan, Mohsen Rabbani, Mohsen Rezai y Ahmad Reza Ashgari, al que se agregd el lider
Supremo, el Ayatollah Ali Khamenei.

21. El posicionamiento presidencial motive el pedido de juicio politico por parte del dipu-
tado Eduardo Toniolli en virtud de que el Congreso de la Nacién es el que autoriza al Poder
Ejecutivo a declarar la guerra o la paz.
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como el jefe de Gabinete y ministro del Interior, Guillermo Francos, sali6 a
despejar las dudas sobre lo qué significaba en términos facticos que Iran sea
‘enemigo’ de Argentina.

Sin contradecir la palabra presidencial, Francos sostuvo que el pais apoya
“la posicion de defensa de Israel y Estados Unidos contra la enorme ame-
naza que significa Iran” y agregd “mas alla de que no podamos colaborar,
lo importante es saber de qué lado estamos y estamos del lado de Estados
Unidos e Israel” (A24, 23/06/2025). De ese modo, se aclaraba que no habria
un involucramiento directo de Argentina en el conflicto y al igual que en
abril de 2024, se anuncio elevar la seguridad en la frontera norte del terri-
torio y sobre las instituciones judias en el pais.

Sin embargo, dos dias antes de conmemorarse un nuevo aniversario del
atentado de la AMIA, una noticia sacudio al gobierno nacional. La Republica
Islamica de Iran, por medio de su mision diplomatica en Londres y de su
embajador en Naciones Unidas, presenté un informe denunciando la viola-
cion del derecho internacional, mencionando expresamente a Argentina®.
El informe irani El descarado ataque al derecho internacional por parte del
régimen israeli contra la Republica Islamica de Iran desde el comienzo de la
agresion de ese régimen el 13 de junio de 2025 acuso a Israel por haber viola-
do el derecho internacional con un ataque ilegal a su territorio y reivindico
el derecho a la legitima defensa del ‘régimen israeli’ La agresion, segun el
informe dado a conocer por el medio irani HispanTV, “se realiz6 sin provo-
cacion, violando directamente la Carta de las Naciones Unidas, particular-
mente el Articulo 2(4), asi como numerosas resoluciones, incluidas la Reso-
lucion 2625 (XXV) de la Asamblea General de la ONU vy la Resolucion 3314
(XXIX)” (Hispantv, 13 /07/2025).

En el informe resaltan dos puntos distintivos, el 92 y el 94, uno en el que se
hace referencia a Argentina y el otro en el que se dirige al presidente Milei®.
El punto 92 destaca que “algunos otros paises han declarado igualmente su
apoyo a los actos de agresion del régimen sionista contra Iran. Entre ellos
se encuentran Canada, la Argentina, la Reptblica Checa y Paraguay”. En el
punto 94, plantea que: “El 13 de junio de 2025, el presidente de la Reptblica
Argentina, Javier Milei, respaldo las acciones militares del régimen sionis-
ta contra Iran y condend los ataques defensivos iranies contra el régimen
sionista, expresando su apoyo a las anteriores acciones militares de Israel”

22. Previamente al informe, las relaciones con Iran se tensaron el 17 de abril de 2025 cuan-
do el fiscal Sebastian Basso, titular de la Unidad Fiscal de Investigaciones sobre el atentado
a la AMIA, pidi6 la captura internacional del lider espiritual irani Ali Hosseini Khamenei.
La solicitud fue realizada por la justicia argentina con fin de sea indagado y juzgado por
los atentados cometidos en la Argentina de la década de 1990. La respuesta irani implico
convocar al diplomatico argentino Mariano Jordanpara condenar la peticiéon, y amenazo
con iniciar acciones juridicas.

23. Dias previos al informe, Iran habia amenazado al director de la Agencia Internacional
de Energia Atoémica (AEIA), el argentino Rafael Grossi. En esa oportunidad, retumbaron las
palabras del asesor Ali Larijami, cercano al lider Supremo el Ayatollah Khamenei, cuando
expreso: “Una vez que termine la guerra, nos ocuparemos de Grossi”.
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(La Nacion, 16 /07/2025). Los integrantes del gobierno y las entidades judias
salieron a respaldar al presidente frente a lo que se consider6 como una
amenaza velada, no asi gran parte del arco politico opositor que se mantuvo
en silencio.

Argentina se convirtié en un enemigo para Iran tras respaldar abiertamen-
te el ataque de Israel, independientemente del lenguaje diplomatico de la
cancilleria de Teheran. Ello puso al descubierto que las declaraciones de
Franco sobre la falta de ‘colaboracion’ resultaron irrelevantes en el complejo
escenario del Medio Oriente.

E1 18 de julio de 2025, a las 9:55 horas se realiz6 31 acto de conmemoracion
por el atentado a la AMIA, en la que el presidente asistio personalmente
junto a su hermana y parte del gabinete. Por su parte, Israel envio a repre-
sentantes de su gobierno para acompanar a los familiares, la dirigencia judia
y especialmente al gobierno nacional por el pedido de justicia.

Antes de iniciado el acto, Milei emitié un breve comentario a la prensa en
el que reclamaba justicia para alcanzar el esclarecimiento de atentado co-
metido hace 31 afios atras. Para los presentes en esa oportunidad habia un
avance, teniendo en cuenta que el 20 de febrero de 2025 el Poder Legislati-
vo aprobo el proyecto de Ley del gobierno para regular el Juicio en Ausencia,
lo que le permitio al Juez Rafecas el 26 de junio habilitar el proceso sobre los
profugos de la justicia argentina.

En ese contexto, el acercamiento bilateral se percibié como inquebrantable
entre ambos paises, identificando a Iran como la representacion de la bar-
barie mencionada ut supra. Para Milei, Israel es la cuna del mundo Occiden-
tal y su primer ministro un aliado estratégico que “esta haciendo el trabajo
sucio”, porque ya “nos salvo de Irak en 1981; Israel nos salvo de Siria en 2007;
y ahora lo esta haciendo de vuelta. Israel, digamos, esta salvando la cultura
occidental” (Idiart, 16 /07/2025).

Estar del lado correcto de la historia, es decir, del lado del ‘bien’ no deja lugar
a los bemoles y mas cuando se trata de una de las regiones mas convulsas
del sistema internacional como lo es el Medio Oriente. Cuna de civilizacio-
nes y de religiones, pero también de conflictos abiertos en donde los paises
deben emplear una alta ingenieria a la hora de tomar decisiones diploma-
ticas, para no quedar expuestos a falacias dogmaticas y a la ausencia de un
sano pragmatismo necesario para preservar el interés nacional.

El ejemplo mas acabado de ese posicionamiento dogmatico quedd entre-
dicho luego el ataque del 17 de julio de 2025 realizado por las FDI a la igle-
sia Sagrada Familia en Gaza. Por lo ocurrido, la cancilleria argentina -hasta
entonces silenciosa frente a la situacion en Gaza- emitié un comunicado
oficial, en virtud de que se hiri6 a un sacerdote argentino, el padre Gabriel
Romanelli, cercano al entonces Papa Francisco. En é€l, el Gobierno argentino
transmitio su preocupacion a las autoridades del Estado de Israel y ‘renov®’
“su llamado al pronto restablecimiento de las condiciones que permitan la
paz y la seguridad en la region, al tiempo que reafirma su compromiso con
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la proteccion de los lugares de culto, el personal religioso y el respeto a la
libertad de religion. El resguardo de los civiles y de las instalaciones religio-
sas y humanitarias constituye un principio esencial del derecho internacio-
nal humanitario, que debe ser plenamente observado por todas las partes
involucradas” (MREC, 17/07/2025).

Por un lado, cuando dice ‘renov®’ da a entender de la existencia de un pro-
nunciamiento similar en la gestion actual, lo cual en definitiva no ha sido asi,
a menos que se interprete a los entonces pronunciamientos realizados por
los gobiernos predecesores. Por el otro, el llamado al respeto del derecho
humanitario puede ser considerado como extemporaneo, teniendo en con-
sideracion las condiciones de catastrofe que atraviesa Gaza, a mas de 600
dias de iniciada la guerra®.

Conclusiones

La reconstruccion del proceso de formulacion de la PEA ha resultado com-
pleja debido a la escasez de documentos oficiales, limitandose principal-
mente a los pocos comunicados emitidos por la cancilleria y a los discursos
presidenciales, que han servido como fuente para analizar la proyeccion
internacional del pais. En este contexto, el discurso presidencial del 12 de
junio de 2025, posterior a la firma del memorandum, se constituyé en una
herramienta relevante para comprender la vision sobre el escenario inter-
nacional, la naturaleza de las alianzas y las acciones exteriores adoptadas
por Argentina.

Cabe senalar que tanto el discurso como la practica diplomatica se han
desarrollado en funcion de acontecimientos ocurridos en una region que,
historicamente, no ha ocupado un lugar prioritario en la politica exterior
argentina. La Guerra de Gaza y su extension, en particular en relacion con
Iran, influyeron en la definicién de los lineamientos respecto a la posicion
que adoptaria el pais, mixturando ambos acontecimientos como se si trata-
ra de una sola cuestion.

En este punto, se pueden marcar algunas certezas seguidas de varios inte-
rrogantes de cara al futuro. En lo que respecta a las certezas, Argentina si
posee una PE con un diseno simple al dividir al mundo entre Occidente y la
barbarie, lo que en el discurso oficial se traduce en un distingo entre el bien
y el mal, y en el lugar correcto en donde Argentina debe estar. Posee, ademas,
un sesgo occidentalista por los alineamientos expresados los cuales se vie-
ron corroborados con acciones diplomaticas concretas, ya sea posicionan-
dose en determinados conflictos, votando en consecuencia en organismos
multilaterales o en los destinos de los viajes realizados por el presidente.

24. Para ese entonces, la Comision Internacional Independiente de Investigacion sobre el
Territorio Palestino Ocupado, incluida Jerusalén Oriental, e Israel emiti6 un informe en el
que denuncia la violacion de los derechos humanos y el derecho internacional humanita-
rio (Consejo de Derechos Humanos, 06/05/2025).
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Ahorabien, enlo que hace alas incertidumbres, se ponderaran algunas como
producto del anélisis realizado y de la complejidad que se deriva de una for-
mulacion simple en el disenio general. En primer lugar, el planteo de una PEA
que se ajusta a un mundo dicotomico no se condice con la complejidad que
se asiste en las relaciones internacionales. No se despejan las dudas acerca
de quienes integran el mundo occidental, acaso por sus valores no entrarian
Australia y Japon o en su defecto Espafa gobernada por un signo politico
contrario al del presidente Milei. Si los contornos del mundo occidental son
borrosos, mas los son lo del mundo Oriental o del denominado Sur Global y
las relaciones Sur-Sur que desaparecieron de los lineamientos externos, en
el discurso y en la praxis.

En segundo lugar, lo acertado de los gobiernos de Cristina Kirchner, Mauri-
cio Macri y Alberto Fernandez de ponderar en la regién del Medio Oriente
a los paises del Golfo se desvanece frente a la decision de profundizar la
alianza estratégica con Israel. La ausencia de pragmatismo y una lectura
certera de la region hace perder de vista como estos Estados han diversi-
ficado sus relaciones en plano internacional sin quedar preso de la com-
petencia entre el Mundo Occidental y el Mundo Oriental. En qué mundo
quedan estos para el actual gobierno es una respuesta dificil de responder,
porque formarian parte a prima facie de la barbarie.

Por el momento los costos de centrarse en Israel y de actuar en consecuen-
cia trasladando la embajada argentina a Jerusalén estan por verse no solo
en la dimension econémico-comercial (que podria devenir en una suerte
de represalia) sino en el plano diplomatico, en virtud del apoyo tradicional
recibido por el mundo arabe en la cuestion Malvinas.

En tercer lugar, un planteo simple del mundo limita los margenes de accion,
por impericia o por falta de interés, se simplifica la complejidad del con-
flicto palestino-israeli que ha estado jalonado por los distintos capitulos de
violencia a lo largo del siglo XXI, siendo la Guerra de Gaza el de mas larga
duracién e impacto regional hasta el momento. Sera capaz Argentina de
aceptar la politica israeli de hechos consumados de reconocer la anexion de
Cisjordania a la soberania de Israel, no se sabe.

En cuarto lugar, la catastrofe humanitaria de Gaza no ha sido obra de la na-
turaleza, sino del accionar politico y militar de Israel, haciendo imposible la
vida en Gaza. Resulta contradictorio que la politica de derechos humanos li-
gada al respeto del derecho humanitario se haga con una mirada sesgada. El
apoyo argentino de luchar contra de la barbarie no se puede sostener ante
el nivel de destruccion en Gaza, los 59 mil muertos, 19 mil ninos asesinados,
la hambruna® y los 377 mil desaparecidos en el conflicto.

25. Mas de 100 organizaciones internacionales de derechos humanos y del ambito del de-
recho humanitario emitieron un comunicado conjunto en el que alertan a nivel mundial
la propagacion del hambre en el enclave gazati, denunciando, ademas, la imposibilidad de
actuar en el terreno por el cierre de las fronteras y los pasos fronterizos que realiz6 Israel
con el fin de las negociaciones el 18 de marzo de 2025. (Caritas Internacional, 23/07/2025).
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Por ultimo, la correlacion entre los atentados del 7 de octubre de 2023 con
la respuesta de Iran al accionar israeli merece de un calculo diplomatico
racional, alejado de la sobreactuacion y de los discursos que pueden con-
ducir a costos innecesarios. El Medio Oriente no solo es cuna de religiones
y civilizaciones, sino también la cuna de potencias que sucumbieron a lo
largo de la historia.

En otras palabras, la formulacion simple de la PEA general puede servir al
gobierno nacional como una suerte de reaseguro para saber el lado en el
que Argentina debe estar en el mundo. Pero, ese mundo es precisamente
complejo, signado por una gama de grises, en donde no basta la fe religiosa
o una respuesta radical ante una inseguridad existencial. Las alianzas con
solo algunos paises, basadas en una supuesta identidad inmutable del bien,
o las acciones diplomaticas adoptadas bajo esa convicciéon podrian condu-
cir finalmente a un aislamiento y a la pérdida de un prudente pragmatismo.
Mientras muchos actores estatales estan haciendo gala de una autonomia
estratégica para limitar riesgos en un mundo en cambio, Argentina aposto
por el rumbo del dogmatismo, de instrumentalizar referencias religiosas
en la dimension publica como la politica exterior. El éxito de tal hazana o la
victoria dependera de las Fuerzas del Cielo.
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Introduccion

Durante casi un siglo, un componente fundamental de la diplomacia ptblica
de Estados Unidos hacia Sudamérica ha sido el establecimiento de una red
de espacios destinados a fomentar la cultura estadounidense, la ensenanza
del idioma inglés y el intercambio internacional. Esta estrategia se encuen-
tra en la actualidad encausada a través del programa American Spaces, que
es conducido por la principal agencia gubernamental encargada de la po-
litica exterior estadounidense -el Departamento de Estado-, constituyen-
do una constante significativa en la forma en que Washington ha buscado
sostener y amplificar su poder blando en la region. Asi, en el marco de la
polémica acerca del declive de la hegemonia estadounidense en una era
marcada por la intensificacion de la rivalidad internacional entre potencias,
aquel aspecto mas cooptivo del poder se ha vuelto a posicionar en el centro
de las discusiones académicas (Snow & Cull, 2020; Keohane & Nye, 2025),
sobre todo desde el inicio de la segunda presidencia del republicano Donald
Trump el 20 de enero de 2025.

En esta linea, un reciente escrito publicado tras el fallecimiento de Joseph
Nye, en conjunto con Robert Keohane (2025), problematiza las implicancias
de la segunda administracion Trump para el poder blando norteamericano.
En este analisis, ambos autores argumentan que dicho gobierno ha privile-
giado el uso del poder duro para gestionar sus asuntos externos en busca
de ganancias de corto plazo, descuidando, despreciando e incluso no pare-
ciendo comprender la relevancia del poder blando estadounidense, lo que a
largo plazo podria socavar las bases de su influencia internacional. Entre los
ejemplos que mencionan para sustentar esta afirmacion se encuentran la
intimidacién a aliados democraticos como Canada o Dinamarca, que podria
debilitar las alianzas estadounidenses en un sentido amplio; las polémicas
declaraciones en relacion al Canal de Panama y sobre el Golfo de México,
que reavivaron temores sobre el imperialismo en América Latina; el des-
mantelamiento de la principal agencia de cooperacion para el desarrollo y
su impacto sobre la imagen de Estados Unidos, y el cierre de la radio Voice
of America, que silenci6 la comunicacion del pais frente a las audiencias
globales.

A la luz de estos debates, cobra especial relevancia la pregunta acerca del
lugar que ocupa la diplomacia publica en la estrategia que implementa la
principal potencia hemisférica hacia Sudamérica desde la llegada de Donald
Trump al Salon Oval. Esta cuestion es significativa, sobre todo, si se tiene
en cuenta que la relacion entre el poder blando -entendido como la “habi-
lidad de afectar a otros para obtener los resultados deseados” mediante la
“atraccion” (Nye, 2008: 94; 2021: 197)- y la diplomacia publica es ampliamen-
te reconocida en la literatura especializada (Snow & Cull, 2020: 3). De este
modo, el nexo entre ambos conceptos reside en que la diplomacia publica
es el instrumento mediante el cual un Estado orienta la atencion de las au-
diencias extranjeras hacia aquellos elementos de su cultura que generan
atraccion y que, en altima instancia, contribuyen a la construccion de po-
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der blando (Nye, 2008; Cavigliasso, 2023). De tal manera que, del universo
de elementos culturales a los que las audiencias internacionales podrian
prestar atencion —algunos de ellos no tan favorables a la imagen interna-
cional del pais—, la diplomacia publica aparece como el principal esfuerzo
gubernamental para que la atencion de estos publicos se dirija hacia aque-
llos componentes que si lo hacen, cimentando apoyos y actitudes positivas
hacia sus politicas (Tago, 2024).

Asimismo, por definicion, la diplomacia publica constituye uno de los com-
ponentes de la diplomacia de un Estado, entendida esta Gltima como “la ma-
nera de conducir los asuntos exteriores de un sujeto de Derecho Interna-
cional utilizando medios pacificos y principalmente la negociacion” (Cahier,
1962, citado en Vilarino Pintos, 2016: 82). En este marco, se vincula estre-
chamente con la politica exterior, definida como “el conjunto de relaciones
externas oficiales conducidas por un actor independiente (usualmente un
Estado) de las relaciones internacionales” (Hill, 2016: 4). Entre ambas existe
una relacion “interactiva y completiva”, dado que la diplomacia constituye
un instrumento de ejecucion de la politica exterior mediante medios pa-
cificos para alcanzar los propositos indicados por ella. En definitiva, la di-
plomacia representa el como, mientras que la politica exterior define el qué
(Vilarino Pintos, 2016).

En linea con los conceptos detallados, la atencion de este capitulo se dirige
a una iniciativa centenaria que ha sido clave para la diplomacia ptblica de
Estados Unidos hacia Sudamérica: el programa American Spaces. Especifi-
camente, este trabajo se propone analizar las principales caracteristicas que
ha adquirido este programa —entendido como un componente fundamental
de la diplomacia publica estadounidense hacia Sudamérica- desde el inicio
de la segunda administracion Trump (2025). Para ello, se identifican, por un
lado, los principales elementos que permiten comprender su continuidad y,
por otro, las modificaciones en la diplomacia ptblica estadounidense que
afectan el desenvolvimiento de esta iniciativa.

De este modo, la pregunta que guia este trabajo es: sCuales han sido las
caracteristicas principales que ha adquirido el programa American Spaces
desde el inicio de la segunda administracion Trump (2025) en relacion con
Sudamérica? Frente a ella, es posible sostener, como respuesta anticipada y
conjetural, que las caracteristicas que adquiere este programa desde el ini-
cio de dicha administracion circulan en la tension entre la continuidad del
programa como iniciativa clave de la diplomacia ptblica estadounidense de
cara a Sudamérica y una serie de cambios implementados desde la llegada
del gobierno republicano que han afectado a esta faceta de la diplomacia y,
en particular, al desenvolvimiento de los American Spaces.

Asi, a los fines de responder los interrogantes que motivan esta investi-
gacion, la estructura del capitulo se organiza de la siguiente manera. Tras
esta breve introduccion, en primer lugar, se presenta una caracterizacion
del programa American Spaces como iniciativa clave de la diplomacia pu-
blica estadounidense hacia Sudamérica. En segundo lugar, se examinan al-
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gunos de los aspectos centrales que permiten entender las continuidades
en esta iniciativa desde la llegada de la segunda administracion Trump. En
una tercera seccion, el capitulo analiza una serie de cambios introducidos
por esta administracion que afectaron la estrategia de diplomacia publica
implementada por el Departamento de Estado, prestando especial atencion
a su incidencia en las actividades de los American Spaces. Por altimo, se
plantean algunas reflexiones a modo de conclusion.

Los American Spaces como iniciativa clave de la
diplomacia publica estadounidense

Como punto de partida, este estudio toma en cuenta la descripcion oficial!
de los American Spaces provista por el Departamento de Estado de los Es-
tados Unidos (2014: 8), que los define como miembros de una “red global de
lugares de acceso publico que permiten a las embajadas y consulados de
Estados Unidos construir y fortalecer relaciones con las comunidades del
pais anfitrion, mostrar la cultura y los valores estadounidenses, promover el
aprendizaje del idioma inglés, alentar la educacion superior en los Estados
Unidos y fomentar la buena voluntad y el entendimiento mutuo”. De esto se
desprende que ningin American Space opera aisladamente ni de manera
independiente. Por el contrario, las instituciones que forman parte de esta
red global se encuentran estrechamente interconectadas y, a su vez, en el
centro de este entramado se posicionan las principales burocracias respon-
sables de la politica exterior de Estados Unidos. Entre ellas se destacan las
agencias que disefian e implementan la diplomacia publica estadounidense
que funcionan bajo el paraguas del Departamento de Estado, como se exa-
minara mas adelante. Para dimensionar la magnitud de esta iniciativa, basta
senalar que, en enero de 2025, la red se compone de 648 instituciones dis-
tribuidas en mas de 147 paises (US Department of State, 2025b).

En lo que refiere a Sudameérica, la region cuenta con la presencia de alrede-
dor de una centena de American Spaces. Entre los paises que la componen,
Brasil encabeza la lista con 32 de ellos -siendo el pais en todo el mundo con
mas miembros de esta red en su territorio-. A este le siguen Chile y Argen-
tina, que cuentan, respectivamente, con 14 y 13 instituciones de este tipo
dentro de sus fronteras. Por su parte, Colombia, Pert y Venezuela cuentan
con menos de una decena cada uno, mientras que Bolivia, Paraguay, Ecua-
dor y Uruguay registran la menor cantidad en la region. Mas alla de estos
numeros, resulta relevante destacar su localizaciéon en puntos geograficos
donde Estados Unidos no suele contar con canales diplomaticos tradicio-

1. La limitada atencién académica prestada al programa American Spaces tiene como una
de sus principales consecuencias la necesidad de recurrir a fuentes primarias producidas
por el gobierno de Estados Unidos para su estudio. En este sentido, si bien estas fuentes
ofrecen un “acceso directo” al objeto de investigacion, constituyendo “la postura ptblica
oficial provista directamente por el Estado” (Salazar Serantes, 2003: 199), debe reconocer-
se que reflejan el discurso oficial —es decir, una narrativa parcial y atravesada por intere-
ses— que no debe ser tratada como evidencia empirica concluyente.
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nales, habitualmente concentrados en las capitales nacionales. Esto permi-
te que los American Spaces puedan acceder a audiencias que de otro modo
quedarian por fuera del alcance de las embajadas, convirtiéndolos en un
recurso estratégico para amplificar los puablicos a los que llega la comuni-
cacion gubernamental. Ademas, su proximidad a las comunidades locales
favorece la credibilidad? del mensaje estadounidense, ya que son percibidos
como instituciones locales consolidadas y con una larga trayectoria en sus
entornos. A su vez, esta misma condicion de cercania con su publico objeti-
vo permite superar otro desafio central para la diplomacia puablica: la circu-
lacion bidireccional de la informacion, de modo de poder comprender a los
destinatarios, escuchandolos, y adaptando los mensajes de manera acorde
(Di Martino, 2020).

Por otra parte, la red de American Spaces se articula en torno a un objeti-
vo comun: “conectar al mundo con los Estados Unidos” (US Department of
State, 2025a). Sin embargo, dicha conexion no es aleatoria, sino que se esta-
blece mediante una seleccion curada de elementos culturales que generan
atraccion entre las audiencias internacionales y, en consecuencia, esta diri-
gida a producir poder blando. Esa selectividad se plasma en seis ejes tema-
ticos —o “pilares” - que estructuran todas las actividades, la formacion del
personal y la evaluacion de desempeno de cada miembro de esta red (Cavi-
gliasso, 2025). En esta linea, la seleccion de tematicas claves para orientar
las actividades que ocurren en el seno de los American Spaces puede ser
vista como un reflejo de los intereses que Washington busca promover por
medio de su diplomacia publica en la region, a saber: la provision de infor-
macion oficial sobre Estados Unidos, la promocion de la cultura popular
estadounidense, el aprendizaje del idioma inglés, los estudios universitarios
en Estados Unidos, y la articulacion de la red de exbecarios de programas
de intercambio financiados por el gobierno federal, a lo que desde 2019 se
ha sumado la ensenianza de habilidades profesionales para enfrentar los de-
safios locales y globales (US Department of State, 2025a: 8).

Un papel central en la coordinacion de esta red corresponde al Bureau de
Asuntos Educativos y Culturales (ECA, por sus siglas en inglés), que depen-
de directamente de la Subsecretaria de Estado para Diplomacia Publica
y Asuntos Publicos y opera bajo el paraguas del Departamento de Estado.
Concretamente, el ECA se encarga de proveer lineamientos estratégicos,
capacitar al personal, asegurar financiamiento y evaluar el funcionamiento
de los mas de 600 American Spaces en el mundo (US Department of State,
2025a). Para llevar a cabo estas tareas, el ECA coordina la red a través de
la Oficina de American Spaces, la cual organiza a sus miembros segin las
regiones geograficas en las que se encuentran. A su vez, a cada region se le

2. La credibilidad aparece como un activo para la diplomacia ptblica en la competencia por
captar la atencion de las audiencias. De esta manera, segiin Joseph Nye (2008), en el con-
texto actual la credibilidad de la informacion y la reputacion del agente que la reproduce
se han vuelto cada vez mas importantes para evitar que la diplomacia publica sea perci-
bida como propaganda, lo que podria llevar a que su mensaje no so6lo no logre convencer,
sino que socave su propio poder blando.

172



Nicolds Cavigliasso

asigna un Regional Engagement Specialist (REPS), encargado de atender las
necesidades y particularidades de estos grupos mas acotados de American
Spaces.

La descripcion oficial de los American Spaces también destaca que estos ac-
tores “permiten” a las misiones diplomaticas estadounidenses cumplir con
una serie de objetivos que son propios de la diplomacia publica de este pais
(US Department of State, 2014: 8). En efecto, estas instituciones mantienen
un vinculo estrecho con las Misiones diplomaticas en sus paises anfitriones,
principalmente a través de las Public Affairs Sections (PAS), que es respon-
sable de la supervision de los miembros de esta red en el pais anfitrion y
responde directamente ante el jefe de la Mision. Cabe destacar que estas
secciones han ido ganando peso en la medida en que la diplomacia publica
se ha convertido en el instrumento mas utilizado en la practica cotidiana de
la diplomacia en tiempos de paz (Tago, 2024: 380).

De todas maneras, conviene resaltar que la politica exterior estadounidense
excede ampliamente a la diplomacia publica. Como advierte Mariano Tur-
zi (2021: 179), un error frecuente entre los analistas y politicos de nuestra
region ha sido tomar a la politica exterior norteamericana como unidad
de accion y atribuirle una coherencia que en ocasiones no ha tenido. Por
el contrario, luego de la Segunda Guerra Mundial la politica exterior de la
principal potencia hemisférica se volvié mas fragmentada, involucrando a
otras agencias especializadas que operan por fuera del paraguas del Depar-
tamento de Estado en areas como el comercio, la defensa, la inteligencia
y las finanzas. En este panorama, a su vez, el programa American Spaces
constituye apenas una de las varias iniciativas desplegadas para captar la
atencion de los publicos extranjeros hacia elementos culturales estadouni-
denses que puedan generar atraccion.

Dicho esto, este trabajo sostiene que, en el caso sudamericano, el progra-
ma American Spaces adquiere una relevancia particular por dos razones:
la elevada concentracion de espacios en la region y la presencia sostenida
en el subcontinente por casi un siglo. En relacion con el primer punto, si
bien el namero absoluto de American Spaces en Sudamérica es comparable
al de otras regiones, al ponderarlo en funcion de las audiencias a las que
deben responder -esto es, en relacion con la poblacion de los paises que
conforman cada region-, Sudamérica sobresale por ser la region con ma-
yor densidad de espacios a nivel mundial. Este punto se refuerza con una
segunda observacion: Sudamérica presenta hitos anteriores a los que se
pueden encontrar con relacion a cualquier otra region del mundo en lo que
refiere al establecimiento de American Spaces. De hecho, lo que el gobierno
estadounidense reconoce como el primero de estos espacios, el Instituto
de Intercambio Cultural Argentino-Norteamericano (ICANA), fue fundado
en 1927 en Buenos Aires y se convirtié en un modelo para la expansion de
la red tanto en la region como en el resto del planeta. Del mismo modo, la
creacion en 1939 de la Division de Relaciones Culturales -el primer orga-
nismo gubernamental estadounidense dedicado a conducir la diplomacia

173



Nicolds Cavigliasso

publica en el continente americano- permiti6é canalizar el financiamiento
hacia estos espacios directamente desde el gobierno federal, lo que indica
el interés de Washington en consolidar su presencia regional antes que en
cualquier otra parte del mundo.

En suma, el programa American Spaces combina elementos que lo vuelven
especialmente relevante para su estudio en el marco de las Relaciones In-
ternacionales: el alcance global de esta red, junto con el arraigo local de las
instituciones que lo componen, a lo que se suma la conexion directa entre
los miembros de este entramado con burocracias claves para la politica ex-
terior de una potencia mundial como Estados Unidos. Junto a la alta con-
centracion de American Spaces en la region y la trayectoria historica de esta
iniciativa en Sudamérica, estos elementos permiten destacar a este progra-
ma como un componente clave de la diplomacia publica estadounidense
en la region a lo largo de sucesivas administraciones, incluida la segunda
presidencia de Donald Trump, tal como se examina en el siguiente apartado.

Laadministracion Trumpy las causas dela continuidad

La llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos, el 20 de
enero de 2025, en el marco de su segundo mandato, tuvo implicancias sig-
nificativas para la politica exterior del pais. En este sentido, la nueva admi-
nistracion planteo6 la necesidad de recalibrar el interés nacional de modo
que todas las acciones externas contribuyan a hacer de Estados Unidos un
lugar mas seguro, fuerte y prospero (Rubio, 22,/01/2025). Esta concepcion,
de marcado caracter pragmatico, se combindé con una visién transaccio-
nal de los asuntos internacionales (The Economist, 27/02/2025), orientada
a obtener victorias inmediatas aun a costa de los efectos de largo plazo
que dicho comportamiento genera en un contexto internacional altamente
competitivo e incierto.

Ambos elementos llevaron a la administracion Trump a retomar y profun-
dizar los rasgos unilaterales, nacionalistas y proteccionistas ya presentes
durante su primer mandato, bajo la consigna “Make America Great Again”
(Busso, 2025; Lorenzini & Pereyra Doval, 2020). No obstante, un rasgo dis-
tintivo de esta politica exterior ha sido el uso intensificado del poder duro
y de la coercion como instrumentos de negociacion (Keohane & Nye, 2025).
En esta linea, distintos especialistas subrayan el creciente recurso al poder
econdmico y a la ostentacion de las capacidades estratégico-militares de la
principal potencia mundial como medios para ejercer presion tanto sobre
adversarios como sobre aliados. Mas alla de los debates en torno a la efi-
cacia y los efectos de esta estrategia, Keohane & Nye (2025: s/p) advierten
sobre la “erosion del poder blando norteamericano”, ya que estas practicas
pueden socavar la confianza en el pais, debilitar sus alianzas y, en particular,
erosionar los cimientos del orden internacional liberal, al que la administra-
cion Trump continta desafiando abiertamente.
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En este escenario, cabe preguntarse queé lugar ocupa la diplomacia puablica
estadounidense en la politica exterior de la administracion Trump y qué
factores pueden ayudarnos a comprender la continuidad de iniciativas
como el programa American Spaces hacia Sudamérica. Concretamente, en
este apartado se indaga acerca de tres factores que son fundamentales para
que esta iniciativa se haya mantenido como uno de los pilares centrales de
la diplomacia publica estadounidense hacia Sudameérica, incluso en escena-
rios adversos. Entre ellos figuran la naturaleza institucional de la mayoria de
los miembros de la red de American Spaces en Sudamérica; el apoyo bipar-
tidista del Congreso estadounidense a los programas de diplomacia putblica
implementados por el ECA; y la creciente importancia estratégica de esta
iniciativa frente al surgimiento de un escenario de competencia internacio-
nal entre potencias.

Es importante considerar que la notable resiliencia de esta red contrasta
con los profundos cambios introducidos por la administraciéon Trump en
la estructura gubernamental estadounidense en otras areas que solian ser
claves para la politica exterior. Esta tarea fue protagonizada por la comision
asesora presidencial conocida como Departamento de Eficiencia Guberna-
mental (DOGE), que fuera liderada por el empresario Elon Musk hasta el 30
de mayo de 2025. Asi, la continuidad de este programa no es un dato menor
a la luz de un contexto de drasticos cambios donde burocracias que solian
estar en el centro de la politica exterior estadounidense se vieron afectadas
por estas medidas, como la Agencia de los Estados Unidos para el Desarro-
llo Internacional (USAID), disuelta en julio de 2025.

En contraste con este escenario, la presencia de American Spaces en Suda-
mérica continta siendo importante y no ha sufrido variaciones significativas
que respondan a directivas del Departamento de Estado u otras agencias
gubernamentales. Un elemento decisivo que permite comprender esta per-
sistencia radica en la naturaleza de las instituciones® que configuran esta
red en Sudamérica. En efecto, de los cerca de cien American Spaces exis-
tentes en la region, 82 adoptan la forma de Centros Binacionales (BNC por
sus siglas en inglés), una tipologia que constituye una verdadera excepcion
a la regla: fuera de Sudameérica, solo existen diez espacios de este tipo en
Alemania, que fueron establecidos bajo la ocupacion estadounidense tras la
Segunda Guerra Mundial.

La particular tipologia predominante de los American Spaces en la region
es significativa porque los Centros Binacionales son instituciones privadas

3. Independientemente de que todos los miembros de la red de American Spaces promue-
ven los mismos objetivos, son coordinados por las mismas agencias gubernamentales, y
entrenados y evaluados acorde a los mismos lineamientos, estos pueden tomar tres for-
mas distintas: American Centers, American Corners y Centros Binacionales (Binational
Centers o BNCs). Mientras los primeros son propiedad del gobierno de Estados Unidos y
se encuentran administrados por funcionarios federales, los dos tltimos son de gestion
privada, aunque establecen alianzas con el gobierno de Estados Unidos para formar parte
de la red de American Spaces. Para un tratamiento en mayor detalle sobre los diferentes
tipos de American Spaces ver Cavigliasso (2023; 2025).
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registradas localmente en los paises donde operan, generalmente bajo la
personalidad juridica de organizaciones sin fines de lucro (ONG). Por con-
siguiente, su existencia no depende de las decisiones del gobierno esta-
dounidense, aunque la Ginica mision y razon de ser de los BNC se oriente a
promover el entendimiento mutuo entre el pais anfitrion y Estados Unidos
(US Department of State, 2025a). Asi, su permanencia institucional en el
territorio del Estado en el que acttian no esta condicionada por los vaivenes
de la politica estadounidense, aunque su membresia en la red de American
Spaces si esta supeditada al reconocimiento oficial del Departamento de
Estado y al desempeno que demuestren en las evaluaciones periddicas rea-
lizadas por ECA. A ello se suma un aspecto adicional: los BNC representan
un costo relativamente bajo para el erario estadounidense, ya que su prin-
cipal fuente de financiamiento proviene de los servicios que ellos mismos
prestan -especialmente la ensenanza de inglés—, mientras que el gobierno
federal se limita a proveerles recursos para programas culturales, entrena-
mientos del personal y actualizacion de la infraestructura.

Otro factor central para entender la supervivencia del programa American
Spaces a lo largo del tiempo ha sido el apoyo bipartidista que recibe en el
Congreso de Estados Unidos como parte de las iniciativas de diplomacia
publica que son responsabilidad del ECA. En este sentido, desde el final
de la Segunda Guerra Mundial, el Congreso ha sido un actor central en la
construccion de la base legislativa de gran parte de la diplomacia publica
estadounidense (Snow & Cull, 2020: 243). Este respaldo incluye la sancion
de la U.S. Information and Educational Exchange Act de 1948, mas conocida
como Ley Smith-Mundt, que sigue dando sustento legal a los programas
estadounidenses de intercambio cultural e informativo en el exterior, y la
Mutual Educational and Cultural Exchange Act de 1961, o Ley Fulbright-Ha-
ys, que consolido las actividades internacionales de intercambio educativo
y cultural de Estados Unidos, garantizando la asignacion anual de parti-
das presupuestarias dedicadas a sostener estos programas y estableciendo
la creacion del ECA al interior del Departamento de Estado como agencia
encargada de supervisar estos programas, administrar los fondos y rendir
cuentas ante el Congreso.

Gracias al respaldo del Congreso, el programa American Spaces ha contado
de manera sostenida con financiamiento y con atencion por parte de fun-
cionarios de distintos gobiernos, independientemente de su filiacion parti-
daria. Este elemento ha tenido una importancia fundamental para impedir
los recortes abruptos en las partidas presupuestarias correspondientes a
ECA pretendidos por la Casa Blanca desde la llegada de Trump al poder. Asi,
aunque esta administracion envio6 al Congreso un proyecto de presupuesto
para el ano fiscal 2026 que recortaba la asignacion de fondos correspon-
dientes a ECA en un 93% (White House, 2025), el Congreso le asigno final-
mente alrededor de 700 millones de dolares, lo que significo apenas un 5,5
% menos que en 2025, muy por encima del monto solicitado por el Ejecutivo
(NAFSA, 2025).
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Por tltimo, el rol del Congreso como garante de las iniciativas de diplomacia
publica de ECA se ha visto reforzado por un factor estratégico que ayuda
a comprender la relevancia del programa American Spaces en la region: la
creciente competencia internacional, en particular con China, identificada
desde la Casa Blanca como la principal amenaza a la seguridad nacional de
Estados Unidos (White House, 2017; 2024). De hecho, la singular analogia
existente entre estos espacios y los Institutos Confucio* que fueron ganan-
do cada vez mas notoriedad durante la primera década del siglo XXI hasta
convertirse en “las estrellas de la diplomacia puablica china” (Hartig, 2016:
98), motivaron un intenso debate politico y académico. Entre otros resul-
tados, estas discusiones llevaron al desarrollo de nuevos conceptos para
diferenciar las actividades tendientes a fortalecer las bases de poder blando
de aquellas destinadas a ejercer poder punzante® (sharp power), junto con
la identificacion de mecanismos para vigilar las fronteras entre ambas rea-
lidades (Ludwig & Walker, 2017; National Endowment for Democracy, 2017;
Nye, 2018).

En este contexto de competencia geoestratégica, el Senado de Estados Uni-
dos renovo en 2009 su interés por los American Spaces y solicitod al Depar-
tamento de Estado la elaboracion de un plan de accion para revitalizar y
aprovechar al maximo el potencial de estas instalaciones (US Senate, 2009).
Entre los principales promotores de la iniciativa se destac6 el senador re-
publicano Richard Lugar, quien en su documento “It’s time to get back in the
game” sostuvo que descuidar estos espacios implicaria que Estados Unidos
pretendiera librar la batalla de las ideas con las manos atadas (Lugar, 2009).
En respuesta, el Departamento de Estado llevo a cabo en 2010 la primera
Quadrennial Diplomacy and Development Review (QDDR), orientada a eva-
luar cada cuatro anos el desempeno de la diplomacia estadounidense, don-
de se identificaron areas en las que se podia sacar mayor provecho de los
American Spaces para cumplir los objetivos de la politica exterior. Como

4. El programa de Institutos Confucio es una iniciativa apoyada por el gobierno de la Re-
publica Popular China, cuya misiéon es promover el idioma y la cultura china, apoyar la en-
sefianza internacional del idioma chino y facilitar intercambios internacionales (Chinese
International Education Foundation -CIEF-, 2024). Desde la fundacion del primer Institu-
to Confucio en Setl en 2004 y hasta 2024 estos espacios se han multiplicado de manera
vertiginosa, alcanzando el establecimiento de 500 Institutos Confucio (IC) y 763 Aulas
Confucio (AC), de los cuales 87 IC y 198 AC se encuentran localizados en el continente ame-
ricano, segun datos oficiales (CIEF, 2024). Para un analisis detallado sobre este programa
enmarcado en la diplomacia ptblica china, ver Hartig, 2016.

5. Poder punzante o “sharp power” refiere a un tipo de poder que emplea la manipulacion
de la informacion -diseminacion de fake news, el ciberterrorismo y el ciberespionaje— con
el efecto de limitar la libre expresion y distorsionar el ambiente politico. Es punzante por-
que busca perforar el ecosistema politico e informativo de paises especificos (Walker &
Ludwig, 2017: 12). Para Joseph Nye (2018) no es un tipo de poder blando, ya que se vale del
uso de la informacion como recurso intangible, pero no deja espacio a la decision volun-
taria al utilizar intencionalmente informaciéon enganosa o censura de informacién que va
en detrimento de la imagen del actor que emplea este recurso de poder. En este sentido, el
autor la asocia al concepto de “guerra informativa”. Ver Walker & Ludwig, 2017; Nye, 2018;
Lorenzini & Pereyra Doval, 2020.
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estrategia para dar respuesta a este nuevo desafio, la Subsecretaria de Esta-
do para Diplomacia Publica y Asuntos Publicos puso en marcha el Strategic
Framework for Public Diplomacy, que sento los lineamientos para la conso-
lidacion de la coordinacion de esta red global, incluyendo precisamente la
creacion de la Oficina de American Spaces mencionada anteriormente.

Desde entonces, ha quedado evidenciada la dimension estratégica de los
American Spaces, lo que ha reforzado el amplio apoyo politico a este pro-
grama y le ha garantizado fondos gubernamentales para su correcto funcio-
namiento. A ello se suma la peculiar naturaleza institucional de los Centros
Binacionales como tipo predominante de American Spaces en Sudameérica
para dar cuenta de las principales razones que han permitido la continui-
dad de esta iniciativa como un componente central de la politica exterior
implementada por el Departamento de Estado hacia la region. Esta con-
tinuidad se ha extendido incluso a contextos dominados por fuertes giros
en la agenda politica de Washington, como el que caracteriza al segundo
gobierno de Donald Trump.

Los virajes implementados por la administracion
republicana

Mas alla de las continuidades observadas en torno al programa American
Spaces y de las razones identificadas para comprender la persistencia -y la
relevancia- de este programa en el marco de la diplomacia publica estadou-
nidense, los virajes en materia de politica exterior de la segunda presidencia
de Donald Trump han impactado en la diplomacia publica estadounidense y
se han hecho sentir en las actividades que se realizan en los American Spa-
ces a nivel planetario. En este sentido, el rol de ECA como agencia coordina-
dora de esta red es vital para comprender los cambios experimentados por
esta iniciativa. En efecto, esta burocracia se encuentra bajo el paraguas del
Departamento de Estado y, como tal, responde a los lineamientos del prin-
cipal organismo del gobierno de los Estados Unidos encargado de la politica
exterior de este pais, equivalente al Ministerio de Relaciones Exteriores en
otros estados. Por lo tanto, la conduccion politica de este organismo es
altamente dependiente del presidente y del secretario de Estado que éste
designe.

En linea con lo senalado al inicio de este trabajo, conviene recordar la rela-
cion que existe entre la diplomacia y la politica exterior. La primera refiere
a un instrumento para ejecutar la politica exterior a través de medios pa-
cificos como la negociacion y, como tal, representa el coémo, mientras que
la politica exterior define el qué, o sea el proposito, en base a lo que el go-
bierno identifica como intereses nacionales. En este sentido, la diplomacia
se relaciona estrechamente, de manera “interactiva y completiva”, con la
politica exterior, asi como la tactica lo hace con la estrategia (Vilarino Pintos,
2016: 75). En consecuencia, la agencia federal responsable de conducir la di-
plomacia estadounidense —el Departamento de Estado- no puede pensarse
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de manera escindida del rol que ejerce el presidente en la definicion de la
estrategia de Estados Unidos para conducir sus relaciones con otros acto-
res internacionales: su politica exterior.

Asi, una primera consideracion que debe servir como prisma para com-
prender los cambios implementados por la administracion Trump que
afectaron a diplomacia publica en general y al programa American Spaces
en particular, refiere al privilegio de este gobierno por la diplomacia presi-
dencial en detrimento de los canales tradicionales por los que se conduce
la diplomacia profesional del pais. En este sentido, ademas de ser un blan-
co frecuente en los intentos de recorte presupuestario, el Departamento
de Estado fue asociado por el equipo del presidente al establishment poli-
tico y a la burocracia estatal bajo la nocion de “deep state”, quedando preso
de sus criticas al aparato estatal, al que asocian con la ineficiencia y el
aumento del gasto publico (Reuters, 13/07/2025). Esto se combin6 con la
incongruencia entre la manera de proceder del Departamento de Estado
—caracterizada por la negociacion, la biisqueda de consensos y la vision de
largo plazo propias de la diplomacia profesional- y la forma de actuar del
presidente, mas asociada con el mundo de los negocios, la busqueda de re-
sultados rapidos y el descuido de las formas (Hamblin & Conley Tyler, 2025).
La manifestacion mas evidente de esta valoracion sobre el Departamento
de Estado fueron los cierres de divisiones enteras y el despido masivo de
personal diplomatico y técnico, entre los que se destacan la disoluciéon de
la USAID y la cesantia de mas de 10.000 empleados (NPR, 01/07/2025), el
desmantelamiento de Voice of America y el despido de 1.200 trabajadores
(BBC, 15/03,/2025), asi como la desvinculacion de mas de 1.350 funciona-
rios del Departamento de Estado, entre ellos casi 250 miembros del Ser-
vicio Exterior (Reuters, 13/07/2025). A estas medidas se sumo la renuncia,
en mayo de 2025, de once de los doce miembros de la Junta Directiva del
Programa Fulbright tras denunciar interferencias del equipo presidencial
en los procesos de seleccion del programa (NPR, 12/06,/2025; Fulbright
Commission, 20/06/2025). Naturalmente, estos acontecimientos afecta-
ron el interés parroquial de la institucion y generaron un clima de incerti-
dumbre y malestar que puede ser visto como telon de fondo en el que se
desarrolla la diplomacia publica estadounidense, escenario frente al cual
los American Spaces no quedaron aislados.

En este panorama, pueden senalarse algunos virajes concretos en la politica
exterior estadounidense que incidieron tanto en la diplomacia publica en
general como en el funcionamiento de los American Spaces en Sudameérica
en particular. En primer lugar, las discontinuidades se vincularon con la
revision y adecuacion de los temas de agenda impulsados por la diploma-
cia publica. En segundo lugar, se introdujeron cambios en relacion con los
socios a traves de los cuales se busca acceder a las audiencias extranjeras.
Finalmente, el giro mas significativo se expresé en el nuevo lenguaje adop-
tado por las agencias federales, en especial aquellas encargadas de la comu-
nicacion con publicos extranjeros.
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En cuanto al primer aspecto, el segundo gobierno de Trump se distancio
tempranamente de temas que habian ocupado un lugar relevante -al me-
nos en el plano discursivo- durante la presidencia de Joe Biden (2021-2025).
Entre estos resaltan el cambio climatico y las energias renovables, la defen-
sa de los derechos humanos y la agenda referida a la diversidad, equidad e
inclusion (DEI). Mas alla de la miriada de efectos que este corrimiento ha
tenido a nivel doméstico y sus implicancias en el posicionamiento inter-
nacional de Estados Unidos frente a foros multilaterales dedicados a estas
tematicas, en el ambito de la diplomacia publica esto se tradujo en la eli-
minacion de los programas impulsados por el Departamento de Estado en
torno a estas tematicas y en el virtual silenciamiento de sus referencias en
entrenamientos para el personal, recursos pedagogicos y sitios web oficia-
les. A modo ilustrativo, la principal plataforma oficial dedicada al programa
American Spaces® registra cambios llamativos entre el anno 2024 y 2025. Tan
sOlo en el apartado sobre recursos pedagogicos, se advierte la modificacion
de la subseccion “Democracy, Human Rights and Diversity”, por otra titulada
“Democracy and Governance”. A su vez, desaparecen secciones completas
como “Environment and Health” y “Countering disinformation”, mientras
que emergen nuevos items como “Security’, que anteriormente no figura-
ban dentro de las tematicas para las que ECA desarrolla contenido educa-
cional (US State Department, 2024; US State Department, 2025b).

Este viraje en las tematicas que eran enfatizadas por medio de la diplomacia
publica estadounidense tuvo consecuencias evidentes en la seleccion de
actores de la sociedad civil local con quienes los American Spaces solian
colaborar. Estas conexiones son valiosas para cualquier estrategia de diplo-
macia publica en tanto permiten el acceso a audiencias mas amplias y con
intereses diversos, y promueven la participacion y el intercambio entre re-
des de especialistas y profesionales que funcionan al interior de los distin-
tos paises. Sin embargo, ante el abandono de los temas de agenda descritos
anteriormente, muchas de las iniciativas que solia llevar a cabo la diplo-
macia publica frente a las audiencias internacionales fueron abandonadas,
lo que tuvo como correlato el cese en la colaboracion con organizaciones
especializadas en tematicas que ya no eran afines a los intereses nortea-
mericanos, como las asociaciones de activistas medioambientales, de dere-
chos humanos y los representantes de la comunidad LGBTQ+, a las cuales
se les supo dar un alto nivel de visibilidad durante la administracion Biden.
Adicionalmente, los programas financiados con fondos federales que eran
implementados por parte de estos socios fueron revisados, modificados y
en algunos casos, interrumpidos.

Las universidades estadounidenses fueron otros actores relevantes para
esta iniciativa que se vieron afectados por las medidas implementadas por
la segunda presidencia de Trump. En este sentido, las instituciones de edu-
cacion superior son socios claves para la red de American Spaces en tanto
uno de sus principales pilares de gestion es precisamente la promocion de

6. Disponible en: americanspaces.sate.gov
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estudios en este pais a través del programa EducationUSA. En este pun-
to, cabe destacar que el rol activo de la diplomacia ptblica estadounidense
ha contribuido a hacer de la educacion superior un sector multimillonario
para la economia estadounidense y una de las principales exportaciones
de servicios del pais (NAFSA, 2024). No obstante, la administracion repu-
blicana contribuy6 -en nombre de consideraciones relativas a la seguridad
nacional como la inmigracion ilegal y el terrorismo- a generar un escenario
restrictivo a nivel doméstico que llevo a muchos de estos actores a redu-
cir momentaneamente su involucramiento con audiencias internacionales.
Mas alla de que buena parte de las medidas del ejecutivo no lograron final-
mente implementarse gracias a los checks and balances propios del sistema
politico estadounidense, si generaron muchas repercusiones en la prensa
internacional y pusieron a estudiantes y universidades en situaciones de
incertidumbre frente a las autoridades federales. Entre la serie de medidas
que afectaron a estas instituciones se inscriben los recortes a los programas
de fondos federales destinados a la investigacion, los mayores controles im-
puestos por el gobierno a las visas estudiantiles, e incluso el revocamiento
de la capacidad de emitir certificaciones SEVP (Student and Exchange Visi-
tor Program) a la Universidad de Harvard por su supuesta conducta “pro-te-
rrorista” (DHS, 2025).

Por otro lado, un cambio promovido por el segundo gobierno de Trump que
resulta especialmente significativo para la diplomacia ptblica en virtud de su
naturaleza eminentemente comunicativa ha referido al lenguaje que la Casa
Blanca ha sugerido utilizar a las agencias federales, incluido el Departamen-
to de Estado, en el marco de lo que algunos autores han referido como una
“batalla cultural” (Busso, 2025: s/p). En este sentido, la administracion Trump
senal¢ a las agencias que componen la administracion publica una extensa
lista de términos cuyo uso se desalentaba (New York Times, 07/03/2025),
entre los que figuraban algunos que se consideran conquistas recientes -y
no tan recientes— de movimientos sociales que entran dentro de la catego-
ria de lo que el presidente y sus seguidores llaman “agenda woke”, a la que
se oponen tajantemente. Asi, entre el nutrido repertorio de conceptos des-
aconsejados para su uso por parte de agencias del Estado figuran -a modo
ilustrativo- términos como accessible, climate crisis, clean energy, female,
gender, identity, inequity, immigrants, minority, pollution, race, transgender,
underprivileged, vulnerable populations, women, entre otros.

Concretamente, la adecuacion en el uso del lenguaje derivada de estas di-
rectrices motivo una revision exhaustiva de la terminologia empleada por
el Departamento de Estado, incluida la ECA y los programas bajo su orbita.
De esta manera, tal agencia ha sido el canal de transmision para que las ac-
tividades desarrolladas en el marco de los American Spaces también fueran
ajustadas a la narrativa preferida por la Casa Blanca, algo que afect6 espe-
cialmente a la programacion cultural que recibe financiamiento oficial. Por
lo demas, los contenidos publicados en sitios web y la comunicacién ins-
titucional en redes sociales también reflejaron modificaciones coherentes
con las nuevas directivas.
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Conclusiones

Alo largo de este capitulo se han identificado elementos que permiten sos-
tener que el programa American Spaces se ha consolidado como un instru-
mento estratégico de la diplomacia publica de Estados Unidos hacia Suda-
meérica, incluso en un contexto signado por notorias transformaciones en
la politica exterior, como las ocurridas durante la segunda administracion
de Donald Trump. En este escenario, la respuesta a la pregunta acerca de
las caracteristicas principales que adquirio6 este programa desde el inicio de
la administracion republicana en 2025 nos lleva a hacer foco en la tension
entre la persistencia de la estructura institucional de esta iniciativa y una
serie de modificaciones que afectan su desenvolvimiento.

De ese modo, si prestamos atencion a los elementos de continuidad que
permiten comprender la supervivencia del programa y su centralidad en el
marco de la diplomacia ptblica estadounidense hacia Sudameérica, debemos
resaltar la singular naturaleza de las instituciones que componen esta red,
el apoyo bipartidista en el Congreso de los Estados Unidos del que gozan
las actividades implementadas por la agencia que coordina esta iniciativa
-ECA-, y el protagonismo que adquieren los American Spaces en el marco
de la competencia geoestratégica con China, en particular frente a la verti-
ginosa expansion de la red de Institutos Confucio.

Sin embargo, los cambios introducidos desde enero de 2025 por la adminis-
tracion republicana no dejan de ser inquietantes en tanto afectan los linea-
mientos que se encuentran en la base de las actividades implementadas por
los American Spaces, siendo el ECA la principal correa de transmision entre
las nuevas prioridades de la politica exterior estadounidense y los miem-
bros de esta red. En consecuencia, la reorientacion de los temas de agenda,
la redefinicion de los actores involucrados en las iniciativas de diplomacia
publica y, especialmente, el viraje en el lenguaje utilizado por las agencias
federales desde la llegada de Trump a la Casa Blanca muestran que, aunque
la estructura del programa se mantiene, las actividades implementadas al
interior de estos espacios y, en definitiva, el mensaje que transmite Estados
Unidos a las audiencias de nuestra region puede variar segin quién se en-
cuentre en el Salon Oval.

De esta manera, desde Sudamérica debemos prestar atencion a los Ame-
rican Spaces como actores con largo arraigo en nuestras latitudes y en-
trelazados en una red global estrechamente vinculada con las principales
burocracias que disefian y ejecutan la politica exterior de Estados Unidos.
Conocer sus mensajes, los temas que promueven y la manera en que los
transmiten permite acceder a una comprension mas acabada de la politica
exterior de la principal potencia del continente. No es un detalle menor que
los factores que explican la continuidad historica de este programa hayan
operado como reaseguros capaces de sostener sus pilares esenciales mas
alla de los designios presidenciales. En este sentido, es esperable que en la
coyuntura actual contintien desempenando ese papel, actuando como con-
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trapesos frente al riesgo de que el mensaje que Estados Unidos transmite
al mundo quede atrapado en la narrativa que Donald Trump sostiene sobre
su pais.
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Introduccion

El financiamiento para el desarrollo ha experimentado transformaciones
profundas a lo largo de las tltimas décadas vinculadas a cambios en la ar-
quitectura internacional y a dindmicas propias de los contextos regionales.
Desde su institucionalizacion formal como un campo especifico de la agen-
da global tras la Segunda Guerra Mundial, este ambito de las Relaciones In-
ternacionales se conformo6 como un terreno en permanente tension, donde
coyunturas criticas como crisis de deuda, virajes geopoliticos y sucesivas
reestructuraciones del régimen financiero internacional impulsaron la re-
configuraciéon de sus instrumentos y practicas (Abbondanzieri & Morasso,
2025). En este proceso, distintos actores vinculados a los asuntos finan-
cieros no solo respondieron a las presiones del entorno, sino que también
moldearon activamente nuevas trayectorias institucionales abriendo espa-
cio, por ejemplo, a innovaciones como los bonos tematicos y a otros tipos
de financiamientos sostenibles.

En este escenario, la emision de bonos verdes y azules por parte de dife-
rentes bancos multilaterales de desarrollo revela una tendencia hacia la
sofisticacion financiera del complejo de regimenes de financiamiento del
desarrollo (Babic, 2024; Garcia, 2024). Particularmente, este trabajo exa-
mina de qué forma estos instrumentos originalmente conceptualizados
y estandarizados por instituciones lideradas por el Norte Global estan
siendo implementados por los bancos regionales de desarrollo de Suda-
mérica.

Para abordar esta cuestion, el trabajo adopta un enfoque cualitativo
centrado en la observacion de tres estudios de caso en Sudameérica: el
Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE), el Banco de
Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF) y el FONPLATA. Justa-
mente, estas instituciones han emitido de forma reciente bonos sos-
tenibles vinculados a metas ambientales, desde la proteccion del agua
hasta la resiliencia climatica y estan posicionandose cada vez mas como
actores clave en el complejo articulado entre clima, financiamiento y
desarrollo.

Este capitulo esta estructurado en dos secciones. En la primera, se expone
el proceso de surgimiento y consolidacion de los bonos verdes y azules en
los mercados globales, identificando su relevancia y los principales acto-
res internacionales involucrados en tal tematica. En la segunda, se exa-
mina como los tres bancos regionales de desarrollo de Sudameérica adop-
taron y emitieron dichos bonos, detallando procesos de estructuracion y
colocacion y sus particularidades institucionales. Finalmente, el capitulo
concluye con una sintesis de hallazgos, limites y oportunidades del tema
abordado.
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Surgimiento y evolucion de los bonos verdes y azules
en el campo del financiamiento internacional

En las altimas dos décadas, los bonos tematicos se han consolidado como
instrumentos financieros clave para canalizar recursos hacia proyectos con
impacto ambiental positivo, dentro de un sistema global de financiamiento
para un desarrollo cada vez mas orientado hacia la sostenibilidad (Kumar,
2022; Negi & Jaiswal, 2024; Agliardi & Agliardi, 2019). Estos instrumentos,
emitidos por gobiernos, bancos de desarrollo, empresas privadas u otro
tipo de organizaciones internacionales, han ganado relevancia no solo por
su volumen creciente en los mercados de capitales, sino también por su pa-
pel en la transicion hacia economias bajas en carbono y en la proteccion de
ecosistemas estratégicos. En pocas palabras, los bonos verdes y azules, en
particular, representan innovaciones dentro de la arquitectura financiera
internacional, en la medida en que vinculan directamente las emisiones de
deuda con objetivos ambientales especificos ya sea en entornos terrestres
o marinos (Pozhilova, 2024; Thompson, 2022; Flammer, 2021; Bosmans & de
Mariz, 2023; Demary & Neligan, 2018).

En cuanto a su definicion, los bonos verdes y azules son titulos de deuda
emitidos por diversos actores internacionales con el fin de financiar pro-
yectos especificos orientados a mitigar el impacto ambiental. Mantienen
la misma estructura que un bono convencional, es decir, un instrumento
de renta fija que otorga pagos periodicos de intereses denominados cu-
pones y la devolucion integra del capital inicial, o principal, al vencimiento
(Pozhilova, 2024). Al igual que otros instrumentos de renta fija, esta clase
de bonos pueden estructurarse bajo el esquema de use-of-proceeds bonds
en los que los fondos pueden asignarse a diversos proyectos dentro de la
cartera del emisor o como project bonds, donde los recursos se canalizan a
una iniciativa especifica (Thompson, 2022). Esta tltima modalidad ofrece
ventajas para la medicion del impacto ya que permite vincular directamente
los resultados obtenidos con intervenciones concretas en el campo de la
sostenibilidad, aplicable tanto para los bonos verdes como azules. En cuan-
to a la gestion del riesgo, algunas emisiones incorporan garantias o avales
de terceros, como bancos de desarrollo o agencias multilaterales, que cu-
bren parcial o totalmente las pérdidas en caso de incumplimiento, lo que
aumenta la confianza de los inversionistas y facilita el acceso a capital en
contextos de alta incertidumbre. Sin embargo, persisten desafios en térmi-
nos de transparencia y legitimidad tematica puesto que solo dos tercios de
los emisores reportan metricas de impacto, lo que limita la capacidad de
evaluar de forma rigurosa los resultados ambientales y socioeconOémicos de
estos instrumentos (Bosmans & de Mariz, 2023).

Los primeros antecedentes de bonos verdes se pueden rastrear en el en-
torno de ciertos bancos multilaterales de desarrollo del Norte Global que
estuvieron a la vanguardia en este campo. De hecho, la primera emision se
produjo en 2007 con los Climate Awareness Bonds por parte del Banco Euro-
peo de Inversiones por un valor de 1 billon de dolares (Banga, 2019; Reichelt,
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2010). Al ano siguiente, el Banco Mundial emul6 esta practica con la emision
de un bono de aproximadamente 350 millones de dodlares cuyos fondos se
destinaron a proyectos de mitigacion y adaptacion al cambio climatico en
paises en desarrollo en temas de energias renovables, eficiencia energética,
gestion sostenible de bosques y recursos hidricos y fortalecimiento de la
resiliencia climatica (Laskowska, 2017). Estos impulsos fueron acompana-
dos por politicas innovadoras similares, como la transformacion de reservas
internacionales en fondos destinados a inversion sostenible y, en definitiva,
apuntaron hacia la incorporacion del riesgo climatico como parte de la es-
trategia de financiamiento del desarrollo (Gupta & Kumar, 2024).

Entre 2006 y 2021, el mercado global de bonos verdes experimentd una
expansion sin precedentes alcanzando un valor acumulado cercano a 1,65
billones de dolares (Gabr & Elbannan, 2023). Este crecimiento acelerado
estuvo acompanado por la consolidacion de marcos normativos y de cer-
tificacion, siendo los mas reconocidos los establecidos por la International
Capital Market Association (ICMA)' y la Climate Bonds Initiative (CBI)?, que
definen criterios técnicos, de elegibilidad y de transparencia, frecuente-
mente complementados con procesos de verificacion externa (ICMA, 2021,
Climate Bonds Initiative, 2023a).

Los Principios de Bonos Verdes (GBP) de ICMA y las directrices de (CBI) son
marcos fundamentales para promover la transparencia, integridad y estan-
darizacion en el mercado de bonos verdes. Los GBP, establecidos en 2014,
son directrices voluntarias que proporcionan un esquema para la emision
de bonos verdes, enfocandose en cuatro componentes principales: uso de
los fondos, proceso de evaluacion y seleccion de proyectos, gestion de los
fondos y reporte de impacto (ICMA, 2021). Por su parte, CBI ofrece el CBS
que incluye criterios sectoriales especificos para verificar que los proyectos
financiados contribuyan a la descarbonizacion y alineacion con los obje-
tivos del Acuerdo de Paris (Climate Bonds Initiative, 2023b). Ambos mar-
cos buscan mitigar el riesgo de greenwashing y fomentar la confianza de

1. ICMA es una asociacion global sin fines de lucro, con sede central en Zurich y oficinas
en Londres, Paris, Bruselas y Hong Kong, fundada originalmente en 1969 como Associa-
tion of International Bond Dealers (AIBD) y formalmente constituida como ICMA tras su
fusion con la International Primary Market Association en 2005. Representa a mas de 600
miembros (emisores, intermediarios, gestores de activos, bancos, aseguradoras, firmas
de abogados, bancos centrales y proveedores de infraestructura de mercado) en unos
60 paises. ICMA ha sido clave en el desarrollo de estandares de autorregulacién para los
mercados de deuda, y desde 2014 provee la Secretaria de los Green Bond Principles, Social
Bond Principles, Sustainability Bond Guidelines y Sustainability-linked Bond Principles,
pilares de la emision sostenible global.

2. CBI es una organizacion internacional sin fines de lucro, fundada en 2009, con sede
en Londres y liderada por el cofundador y CEO Sean Kidney. Busca movilizar parte del
enorme mercado global de bonos (valuado en unos 100 billones de dolares) hacia inver-
siones climaticamente sostenibles mediante el desarrollo de normativas claras (Climate
Bonds Standard & Certification Scheme), educacion, divulgacion, monitoreo del mercado
y asesoramiento a gobiernos, emisores y sector financiero. Su financiamiento proviene de
instituciones financieras, fundaciones y agencias gubernamentales como el UNEP, Bloom-
berg Philanthropies, y el Banco Europeo de Inversion, entre otros.
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los inversionistas mediante auditorias externas y certificaciones rigurosas,
siendo complementarios en su enfoque para garantizar financiamiento sos-
tenible con impacto ambiental positivo. Los recursos movilizados a través
de las emisiones enmarcadas en estos estandares se han orientado princi-
palmente hacia sectores estratégicos como energias renovables, eficiencia
energética, transporte limpio y gestion de residuos, entre otros (Tolliver et
al., 2019).

No obstante, cabe senalar que la centralidad de los GBP y del CBS ilustra
como los estandares de origen en el Norte Global no solo organizan practi-
cas financieras, sino que también delimitan el terreno legitimo de la accion
en materia de financiamiento sostenible. Al definir qué proyectos son con-
siderados verdes y qué metodologias de verificacion son aceptables, estas
iniciativas operan como mecanismos de poder normativo que moldean la
arquitectura del financiamiento para el desarrollo desde parametros exter-
nos a las realidades del Sur Global (Herrera, 2024). Asi, bancos regionales de
desarrollo del Sur Global, al adherir a dichos marcos, acceden a legitimidad
y capital en los mercados internacionales, pero al mismo tiempo se insertan
en un campo regido por criterios que responden prioritariamente a visio-
nes y agendas de sostenibilidad disefiadas fuera de la region. Esta dinamica
revela la doble cara de los bonos tematicos puesto que, por un lado, consti-
tuyen oportunidades de acceso a recursos y proyeccion internacional, y por
el otro, expresan las asimetrias estructurales que persisten en la gobernan-
za financiera global.

Larelevancia de los bonos verdes no radica inicamente en su potencial para
reducir impactos ambientales, sino también en su capacidad para canalizar
capital hacia actividades econ6micas mas sostenibles y catalizar cambios
organizacionales que incorporen a la sostenibilidad en su ntcleo operativo
(Maltais & Nykvist, 2021). El auge de este mercado se ha visto favorecido
por un entorno regulatorio mas favorable, una creciente estandarizacion de
marcos de reporte y mejoras en la calidad de la divulgacion, aunque persis-
ten limitaciones vinculadas a su escalabilidad y a la medicion rigurosa del
impacto socioambiental de los proyectos financiados (Bhutta et al., 2022).
El mercado global de bonos verdes ha estado dominado historicamente por
emisores con mercados de capital amplios y marcos regulatorios robustos
destacandose el Banco Europeo de Inversiones, el Banco Mundial y Banco
Asiatico de Desarrollo, y gobiernos soberanos como Francia y Alemania con
emisiones de 37,6 mil millones y 20 mil millones de ddlares respectivamente
(Lehmann & Martins, 2023). Geograficamente, los bonos verdes predominan
en Europa Occidental, Asia y América del Norte (CBI, 2023). No obstante, la
capacidad real de estos instrumentos para movilizar flujos de capital adicio-
nales y no meramente reemplazar inversiones que ya se habrian realizado
sigue siendo un tema de debate académico y politico (Gilchrist et al., 2021;
Shishlov et al., 2016; Demary & Neligan, 2018).

Aprovechando el impulso brindado por el mercado de los bonos verdes, que
para 2022 ya superaba los 500 mil millones de dolares, los bancos multilate-
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rales de desarrollo comenzaron a explorar un nuevo instrumento tematico:
los bonos azules centrados en la financiacion de proyectos maritimos y de
agua dulce (Thompson, 2022). El primer bono de este tipo fue emitido en
Seychelles en 2018, con el apoyo técnico y financiero del Banco Mundial y
la Facilidad Mundial para el Medio Ambiente (GEF), y con una garantia par-
cial de riesgo del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF).
Este bono, por un monto de 15 millones de doélares a diez afios, se destiné a
financiar iniciativas de pesca sostenible y conservacion marina, incluyendo
la creacion de areas marinas protegidas y el fortalecimiento de cadenas de
valor pesquera (Kili¢, 2024; March et al., 2024). Desde entonces, el mercado
ha registrado un crecimiento acelerado, puesto que, entre 2018 y 2022 se
realizaron veintiséis emisiones por un total de 5,000 millones de dolares,
con una tasa de crecimiento anual compuesta del 92% (Bosmans & de Mariz,
2023).

En contraste con lo identificado en relacion con los bonos verdes, el mer-
cado de bonos azules esta caracterizado por una mayor concentraciéon en
pequenos Estados insulares en desarrollo y paises costeros de ingresos me-
dios y bajos, donde la necesidad urgente de financiamiento para la adapta-
cion climatica y la conservacion marina ha impulsado su desarrollo (March
et al.,, 2023). En este campo, actores multilaterales como el Banco de De-
sarrollo del Caribe y el Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura han
desarrollado programas piloto para financiar iniciativas marinas regionales
(Thompson, 2022; Bosmans & de Mariz, 2023).

En sintesis, tanto los bonos verdes como los azules representan instrumen-
tos de deuda que, si bien comparten la estructura financiera de un bono
convencional, se diferencian por su vinculacion explicita a objetivos am-
bientales. En el contexto del financiamiento internacional, su expansion
responde a la convergencia entre la demanda de activos sostenibles por
parte de los inversores y la necesidad de los emisores, especialmente en el
Sur Global, de acceder a capital en condiciones competitivas, a la vez que
fortalecen su legitimidad en la gobernanza climatica y ambiental. Sin em-
bargo, no puede soslayarse que estos instrumentos se originan en marcos
regulatorios y de estandarizacion disenados desde el Norte Global, lo que
les confiere un poder estructurante que condiciona tanto las formas de ac-
ceso al financiamiento como la definiciéon misma de lo que se entiende por
sostenibilidad.

En este marco, los bancos multilaterales de desarrollo del Sur Global han
comenzado a apropiarse de estos instrumentos, inicialmente concebidos y
estandarizados por actores del Norte, para integrarlos en sus propias car-
teras de financiamiento. Este proceso no ha sido meramente imitativo. De
hecho, en muchos casos se observa una adaptacion selectiva que incorpora
prioridades regionales y estrategias de insercion diferenciadas en el siste-
ma financiero internacional. Tal como senalan Humphrey (2025) y March et
al. (2023), estas instituciones combinan un conocimiento territorial profun-
do y relaciones politicas consolidadas con los gobiernos receptores, lo que
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les permite alinear los criterios de los bonos con necesidades locales es-
pecificas, por ejemplo, en materia de resiliencia hidrica, energias limpias o
conservacion de la biodiversidad costera. No obstante, persisten restriccio-
nes importantes en cuanto a sus capacidades técnicas, al acceso a certifica-
ciones internacionales y a los costos de estructuracion de los instrumentos
financieros, lo que limita su competitividad frente a emisores consolidados
del Norte Global.

Al mismo tiempo, la adopcion de bonos verdes y azules por parte de bancos
multilaterales de desarrollo del Sur Global da cuenta de una tension estra-
tégica entre la necesidad de ajustarse a estandares internacionales como
los principios de la ICMA o los criterios de CBI para atraer capital global y
el interés por generar marcos normativos endogenos y esquemas de finan-
ciamiento que fortalezcan la autonomia y relevancia de estos bancos en la
gobernanza econémica y climatica. Esta tension condiciona el alcance de
las emisiones y determina el tipo de proyectos que se priorizan, su locali-
zacion y los mecanismos de rendicion de cuentas. En el caso sudamericano,
este transito hacia la incorporacion de instrumentos verdes y azules abre
un campo fértil para examinar hasta qué punto estas innovaciones finan-
cieras responden a agendas de desarrollo propias o reproducen logicas y
dependencias del sistema global que las origino.

La incursion de los bancos regionales de desarrollo
sudamericanos en los bonos verdes y azules: los casos
de BCIE, CAF y FONPLATA

La incorporacion de bonos verdes y azules en Sudamérica constituye un
fenomeno reciente, pero de creciente relevancia, que refleja tanto la madu-
racion técnica de sus bancos regionales de desarrollo como su voluntad de
reposicionarse en el entramado global de financiamiento sostenible. Lejos
de ser receptores pasivos de modelos disennados en el Norte Global, institu-
ciones como BCIE, CAF y FONPLATA han comenzado a emitir y estructurar
instrumentos tematicos que, si bien adoptan marcos normativos y de certi-
ficacion internacionales, se articulan con agendas regionales de desarrollo,
adaptacion climatica y transicion energética (véase Cuadro 1).
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Cuadro 1. Emisiones de bonos verdes y azules
de BCIE, CAF y FONPLATA (2016-2025)

Fecha Instituciéon | Tipo de Bono | Monto Plazo Mercado

2016 (29 de BCIE Verde 72,9 millones |4 afios | Japon

julio) de dolares

2018 (5 de CAF Verde 52,2 millones |10 afios | Colombia

diciembre) de dolares

2019 (31de BCIE Verde 374 millones Safnos | Luxemburgo

octubre) de dolares y Taipéi

2019 (11 de FONPLATA Sostenible 149 millones 5 anos Suiza

febrero) (no tematico | de dolares

inicial)

2020 (11 de CAF Verde 384 millones 5anos | Suiza

agosto) de dolares

2022 (23 de BCIE Verde 115,5 millones | 5 anos Suiza

noviembre) de dolares

2022 (19 de BCIE Azul 93 millones de |5 afos |Australiay

diciembre) dolares Japon

2023 (13 de BCIE Azul 55 millones de |10 afos |Japon

enero) dolares

2023 FONPLATA Sostenible 54 millones de |5y 6,5 Jap6n

dolares anos

2023 (3 de BCIE Azul 20,5 millones | 3-5 Australia

agosto) de dolares afnos

2025 (26 de FONPLATA Sostenible 50 millones de |10 afios | Mercado

mnarzo) dolares privado

2025 (17 de BCIE Sostenible 1,500 millones | 3 aflos | Mercado

enero) de dolares global
Benchmark

2025 (10 de CAF Azul 100 millones 5 anos Inglaterra

junio) de euros

2025 (19 de BCIE Azul 30 millones de | 30 antos | Mercado

mayo) euros privado
europeo

2025 (24 de FONPLATA Sostenible 60 millones de |15 afios | Mercado

julio) dolares global

2025 (27 de CAF Sostenible 1,500 millones |7afios | Mercado

agosto) de euros global
Benchmark

Fuente: elaboracion propia en base a reportes institucionales de BCIE, CAF

y FONPLATA.
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Analizar las experiencias de BCIE, CAF y FONPLATA permite no solo iden-
tificar las innovaciones financieras impulsadas en la region, sino también
comprender los desafios asociados a su escalabilidad, la medicion de im-
pactos y el grado de autonomia que logran frente a las logicas y depen-
dencias del sistema financiero internacional. A continuacion, se examinan
como estos tres actores fueron desarrollando y desplegando su estrategia
de emision de bonos tematicos a lo largo de los tltimos anos.

BCIE

En el caso del BCIE, la adopcion de instrumentos financieros sostenibles
ha sido parte de una estrategia progresiva orientada a fortalecer su papel
como actor clave en el financiamiento ambiental y climatico de las regio-
nes centroamericana y sudamericana. Para ello, el banco es pionero en el
desarrollo de un porfolio de bonos tematicos que se inscribe en marcos
internacionales de referencia, particularmente los principios de ICMA pero
también del CBI, al tiempo que busca responder a los desafios propios de la
region en materia de sostenibilidad e inclusion. Este doble anclaje, tanto en
estandares globales como en necesidades regionales, le ha permitido pro-
yectar legitimidad internacional y pertinencia local al mismo tiempo.

Las emisiones de bonos verdes del BCIE se iniciaron en 2016 con una colo-
cacion en el mercado Uridashi de Japon, realizada bajo el formato de mejor
esfuerzo. Este esquema implica que el banco colocador actie Gnicamen-
te como agente de venta, sin comprometerse a garantizar la suscripcion
total. Se trata de una modalidad frecuente cuando un emisor ingresa por
primera vez a un mercado internacional, ya que permite reducir los costos
iniciales y, al mismo tiempo, evaluar el nivel de interés de los inversionistas
(BCIE, 2023a). Esta emision pionera marco el comienzo de una estrategia
que se consolidé en 2019 con la colocacion de 375 millones de doélares en
bonos verdes globales, con un plazo de cinco anos y listados en bolsas de
Luxemburgo y Taipéi, superando el monto inicial previsto debido a la alta
demanda (BCIE, 2023a). Con ello, el BCIE dio un salto cualitativo al pasar
de experiencias exploratorias a emisiones de mayor escala y visibilidad en
plazas financieras internacionales de referencia.

La trayectoria de emisiones verdes del BCIE se ha caracterizado por una
creciente sofisticacion institucional. En junio de 2022, por ejemplo, emitio el
Swiss Green Bond 2022 por 158,58 millones de dolares, destinado a financiary
refinanciar proyectos ambientales bajo los estandares de su Marco de Bonos
Verdes (BCIE, 2022). Ese ano también destin6 unos 256 millones de dolares
a proyectos verdes, concentrandose mayormente en gestion sostenible del
aguay el resto en energias renovables. Ademas, para asegurar transparencia
y alineacion con criterios internacionales, ha recurrido a revisiones externas
como las opiniones de Sustainalytics que avalan el cumplimiento de los usos
del bono. Este tipo de validaciones externas ha sido clave para consolidar la
credibilidad del banco en los mercados de deuda sostenible.
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Como se menciono, estas emisiones se encuadran en el Marco para Bonos
Verdes del BCIE, desarrollado con apoyo del CBI y alineado con principios
internacionales. En noviembre de 2024, dicho marco se reviso6 institucional-
mente y devino en el Marco de Bonos Sostenibles unificado que integra ca-
tegorias verdes, sociales y azules (BCIE, s /f). Desde 2019 hasta 2025, BCIE ha
concretado unas 30 emisiones ESG (ambientales, sociales y de gobernanza)
que han captado mas de 7,855 millones de délares, incluyendo bonos verdes,
azules, sociales y sostenibles. En abril de 2025, dicha consolidada labor fue
reconocida por GlobalCapital, que otorg6 al BCIE el premio al Emisor de
Bonos ESG mas impresionante de América Latina, durante los Latin America
Bond Awards (BCIE, 2025). El reconocimiento internacional confirma que su
estrategia no solo es consistente en volumen y diversificacion, sino también
en innovacion y liderazgo dentro de la region.

El BCIE debut6 en el mercado de bonos azules en diciembre de 2022 con la
emision de su primer instrumento de este tipo, realizada apenas una sema-
na después de presentar oficialmente su Marco de Bonos Verdes y Azules.
Estos bonos estan destinados a financiar proyectos oceanicos sostenibles,
como la proteccion costera y la gestion de recursos hidricos. Este lanza-
miento sin dudas reforzo el posicionamiento del banco como referente re-
gional en el ambito del financiamiento tematico (BCIE, 2024). Durante 2023,
la estrategia se consolido con la colocacion de un segundo bono azul en
el mercado australiano bajo el Programa de Notas de Mediano Plazo, des-
tacandose que el 100% de las emisiones realizadas por el BCIE en ese afio
tuvieron caracter sustentable (BCIE, 2023b). El hecho de que todas sus emi-
siones fueran sostenibles en 2023 evidencia que la sostenibilidad dejo de
ser un segmento marginal y paso a constituir el eje central de su politica de
financiamiento.

El desarrollo posterior también muestra un crecimiento paulatino de esta
linea de financiamiento. De hecho, en 2024 se registr6 una nueva coloca-
cion azul, que representd aproximadamente el 6% de las emisiones totales
del banco durante este periodo. El Marco de Bonos Sostenibles del BCIE,
alineado con las Directrices de Bonos Azules de la ICMA, proporciona la
base institucional para estas emisiones, incorporando guias especificas
para la economia azul y asegurando transparencia mediante reportes y ve-
rificaciones externas (BCIE, s/f). Bajo este marco renovado, en noviembre
de 2024 el banco emitid su primer bono sostenible por un equivalente a
34,7 millones de dolares en liras turcas, integrando elementos que podrian
incluir componentes azules en futuras colocaciones (BCIE, 2024). Con ello,
el banco no solo diversificO monedas y mercados, sino que demostro capa-
cidad para adaptar sus instrumentos a estandares tematicos emergentes,
consolidando su posicién como precursor regional en este ambito.

En sintesis, el BCIE se ha consolidado como el banco regional mas sofistica-
do y pionero en materia de financiamiento tematico en Sudamérica. Desde
la emision de sus primeros bonos verdes en 2016 hasta la incorporacion de
bonos azules en 2022, la institucion ha construido un porfolio diversificado
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que integra criterios ambientales y sociales respaldado por marcos alinea-
dos con estandares internacionales y verificaciones externas. Esta trayec-
toria no solo evidencia su capacidad técnica para innovar en instrumentos
financieros sostenibles, sino que también refuerza su liderazgo regional al
atraer capital internacional y canalizar recursos hacia proyectos de alto
impacto en la proteccion de ecosistemas y el desarrollo sostenible. Asi, el
BCIE se erige como una referencia regional en la transicion hacia finanzas
sostenibles, con una proyeccion internacional que lo coloca a la par de ins-
tituciones multilaterales de mayor escala.

CAF

CAF es una institucion financiera originada en la subregion andina a finales
de la década del sesenta pero que desde 2010 apuntal6é de manera sostenida
una estrategia para constituirse como el Banco de Desarrollo de Ameérica
Latina y el Caribe. Con una trayectoria institucional de mas de cincuenta
anos de creciente proyeccion y ampliacion de su membresia y operaciones,
esta organizacion ha emergido como una institucion clave en la promocion
del financiamiento sostenible en la regién, alinedAndose con objetivos glo-
bales como los ODS y los Acuerdos de Paris sobre cambio climatico. Este
proceso de transformacion refleja una ampliacion progresiva de su man-
dato, pasando de un enfoque subregional a una plataforma financiera de
alcance latinoamericano, con mayor visibilidad en los foros internacionales
de desarrollo.

La emision de bonos tematicos representa para CAF una estrategia inno-
vadora para canalizar recursos hacia proyectos ambientales, mitigando
impactos climaticos y fomentando la resiliencia ambiental. Este enfoque
no solo diversifica las fuentes de financiamiento de CAF, sino que también
atrae a inversores internacionales interesados en la sostenibilidad, contri-
buyendo a la transicion hacia economias bajas en carbono y protectoras de
la biodiversidad. En este sentido, los bonos tematicos se han convertido en
un pilar de la estrategia institucional de CAF, complementando su rol tradi-
cional de banco de desarrollo con herramientas financieras alineadas a los
estandares globales de sostenibilidad.

Los bonos verdes de CAF, disefiados para financiar iniciativas con benefi-
cios ambientales positivos como energias renovables, eficiencia energéti-
ca y adaptacion climatica, iniciaron su trayectoria en 2018 con la primera
emision colocada en el mercado colombiano por un valor de 52,2 millones
de dolares destinada a proyectos de desarrollo sostenible en Ameérica La-
tina (CAF, 2018). Esta emision inaugural marcoé el comienzo de una serie de
colocaciones que han crecido en escala y frecuencia. Por ejemplo, en 2020
CAF emiti6 bonos verdes por 384 millones de dolares en el mercado suizo
para impulsar proyectos sostenibles. Hacia 2023, el informe anual de bonos
verdes de CAF documento el progreso en estas emisiones, destacando su
alineacion con marcos internacionales como los principios de Bonos Verdes
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de ICMA. Este alineamiento ha sido fundamental para garantizar credibili-
dad y confianza en los mercados europeos y asiaticos, permitiendo a CAF
ampliar su base de inversionistas responsables.

En 2024, durante la COP29 en Baku, CAF anuncio6 que el 35% de su portfolio
de financiamiento se destinaria a iniciativas verdes, superando metas pre-
vias y proyectando un 40% para 2026, lo que refleja un compromiso estra-
tégico con la mitigacién y adaptacion al cambio climatico (CAF, 2024). Este
anuncio, realizado en el marco de una cumbre climatica global, también
posicion6 a CAF como un vocero regional en materia de financiamiento cli-
matico.

En agosto de 2025, CAF emitio su primer bono sostenible por 1,500 millones
de euros en el mercado internacional, con vencimiento a siete anos, sien-
do la mayor emision en euros realizada por un actor latinoamericano. Esta
operacion, destinada a financiar proyectos con impacto ambiental y social
en América Latina y el Caribe, desperto gran interés entre los inversionistas
europeos y fue suscrita 4,5 veces su valor inicial, demostrando la creciente
confianza del mercado en el compromiso sostenible de la institucion (CAF,
2025 D). Estos bonos se inscriben en el Marco de Financiamiento Sostenible
de CAF, actualizado en 2025, que refuerza la coherencia entre las emisiones
tematicas y las metas institucionales, asegurando al mismo tiempo trans-
parencia en el uso de los recursos y una medicion rigurosa de su impacto
ambiental y social (CAF, 2025a). Con este tipo de colocaciones, CAF no solo
asegura financiamiento verde y social, sino que consolida su reputacion
como emisor recurrente y confiable en los mercados europeos de deuda.

Por su parte, los bonos azules representan una evolucion mas reciente en
la estrategia de CAF. La primera emision de un bono azul ocurrio el 10 de
junio de 2025, por un monto de 100 millones de euros, con vencimiento en
2030 y un cup6n del 2,975%, suscrito integramente por BNP Paribas Cardif
y con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como
coordinador técnico (CAF, 2025b). Esta transaccion historica, alineada con
las Directrices de Financiacion Azul de la Corporaciéon Financiera Interna-
cional (IFC), también forma parte del Marco de Financiamiento Sostenible
2025 y recibi6 una calificacion SQS2 de Moody’s por su alta contribucion a
la sostenibilidad (CAF, 2025 C). La participacion del PNUD vy la calificacion
positiva de Moody’s refuerzan el caracter innovador y de alta credibilidad
de esta colocacion, marcando un precedente para futuros bonos azules en
la region.

Previamente, en junio de 2025, durante el Foro de Economia Azul y Finan-
zas en Monaco, CAF duplico su compromiso inicial de 2022 al anunciar una
inversion de 2,500 millones de dolares hasta 2030 para impulsar el financia-
miento azul en la region, superando los 1,320 millones de dodlares ya inverti-
dos entre 2022 y 2025 en operaciones de crédito y cooperaciones técnicas.
Esta iniciativa subraya el enfoque de CAF en pilares como la financiacion
innovadora, la diplomacia azul y la generacion de valor local, integrando los
bonos azules como herramienta clave para movilizar capital privado hacia
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la preservacion de océanos y ecosistemas costeros. De esta manera, CAF
participa en el mercado azul y busca moldearlo, posicionandose como un
referente latinoamericano en la agenda global de financiamiento oceanico.

En resumen, los bonos verdes y azules de CAF evidencian como la insti-
tucion combina innovacion financiera con agendas de desarrollo regional
y cooperacion internacional. Estas emisiones permiten canalizar recursos
hacia proyectos de mitigacion climatica, conservacion marina y resiliencia
ambiental, al tiempo que atraen inversion sofisticada. De este modo, CAF se
posiciona como un actor estratégico en America Latina y el Caribe, capaz de
movilizar capital privado hacia prioridades de desarrollo sostenible y for-
talecer la integracion regional mediante soluciones financieras tematicas.

FONPLATA

FONPLATA, como institucion regional dedicada al financiamiento de pro-
yectos en los paises de la Cuenca del Plata, también ha incorporado pro-
gresivamente estrategias de sostenibilidad en sus operaciones financieras.
Este enfoque se materializa en la emision de bonos tematicos, que permi-
ten captar recursos para iniciativas ambientales y sociales, fomentando la
transicion hacia economias resilientes y bajas en emisiones. Esta estrategia
cobra forma mediante su Marco de Deuda Sostenible (MDS), publicado en
2022, que orienta las emisiones de deuda verde, social y sostenible bajo es-
tandares internacionales como los de la ICMA.

Las primeras operaciones de FONPLATA bajo el MDS se materializaron en
2023 con colocaciones internacionales en mercados estratégicos. En marzo
de ese ano, la institucion ingresé al mercado japonés con una emision por
un equivalente a 54 millones de dodlares, estructurada en dos tramos con
vencimientos a cinco y seis anios y medio, dirigida a inversores instituciona-
les (FONPLATA, 2023). Este ingreso no solo represent6 una diversificacion
geografica de sus fuentes de financiamiento, sino también un paso relevan-
te en su estrategia de internacionalizacion, al posicionarse en uno de los
mercados de capital mas profundos y sofisticados del mundo. Posterior-
mente, en abril de 2024, realizo una emision publica en Suiza por el equi-
valente a 159 millones de doélares a un plazo de 3,5 afos y con un cupon del
2,5925%. Los fondos obtenidos se destinaron a proyectos de saneamiento,
energia e infraestructura social en Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay,
lo cual permitio6 a la institucion reforzar su perfil como emisor sostenible y
consolidar su presencia en plazas financieras europeas clave dentro de su
estrategia de expansion internacional (FONPLATA, 2024).

Ya en 2025, FONPLATA avanz6 con emisiones mas estructuradas y prolon-
gadas. En febrero de 2025 emitio un bono sostenible bajo su Programa de
Notas de Mediano Plazo (MTN) por 40 millones a tres anos marcando su
primera emision en dolares (FONPLATA, 2025 A). En marzo del mismo ano,
concretd otra emision MTN a diez anos por 50 millones de dolares, con
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cup6n anual del 5,622%, adjudicada a inversores asiaticos, sumando asi a
un total de 260 millones de dolares emitidos en el primer trimestre de ese
ano (FONPLATA, 2025 A). Este salto hacia emisiones en dolares y con plazos
mas largos evidenci6 una progresiva sofisticacion financiera, consolidando
la confianza de inversores en distintas regiones. Mas adelante, en julio de
2025, emitio6 dos bonos sostenibles a quince anos por un valor equivalente
a 60,1 millones, uno de ellos en dolares estadounidenses y otro en dolares
australianos, lo que represento su primera emision en esta tltima mone-
da y el vencimiento mas largo ejecutado hasta ese momento (FONPLATA,
2025a). Con ello, la institucion amplio la duracion de su curva de rendimien-
tos y profundizo su estrategia de diversificacion en monedas y mercados,
siguiendo una logica de internacionalizacion progresiva.

En contraste con CAF o BCIE, hasta septiembre de 2025 no hay registro de
emisiones categorizadas explicitamente como bonos azules por parte de
FONPLATA. Sus emisiones sostenibles incluyen componentes verdes rela-
cionados con agua, ecosistemas o infraestructura ambiental, pero no hay
una emision que adopte formalmente la etiqueta azul segin los estandares
usuales del sector. Este matiz revela un posicionamiento diferenciado, en el
que FONPLATA prioriza la flexibilidad y la amplitud tematica de su cartera
sostenible antes que la especializacion en segmentos especificos, posible-
mente como estrategia para consolidar credibilidad en los mercados antes
de avanzar hacia instrumentos mas segmentados.

En definitiva, FONPLATA ha estructurado su estrategia sostenible con pa-
sos escalonados: primero definio el marco, evaluado externamente; luego
consolido emisiones en distintos mercados y monedas, con plazos crecien-
tes; y aunque no ha emitido bonos azules como categoria, su compromiso
con la deuda sostenible es claro. Esta trayectoria refleja su capacidad para
adaptarse al mercado internacional, atraer inversores diversos y utilizar
instrumentos financieros tematicos para promover desarrollo ambiental,
social y estructural en sus paises miembros, reforzando asi su papel en la
integracion regional y la resiliencia climatica. En conjunto, estas operacio-
nes muestran un proceso de aprendizaje institucional gradual que fortalece
la reputacion del banco como emisor responsable en mercados globales,
aun cuando mantenga margenes de innovacion pendientes frente a otras
instituciones regionales mas avanzadas en financiamiento tematico.

Conclusiones

El analisis de la experiencia reciente de BCIE, CAF y FONPLATA en la emi-
sion de bonos verdes, azules y sostenibles permite comprender como los
bancos regionales de desarrollo en Sudamérica se han convertido en acto-
res receptivos y dinamicos de las diferentes transformaciones que aconte-
cen en el campo del financiamiento para el desarrollo. Estas instituciones
no solo replicaron estandares internacionales originados en espacios do-
minados por actores del Norte Global, sino que los resignificaron en fun-
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cion de sus mandatos regionales, demostrando capacidad de adaptacion y
agencia institucional en el complejo de regimenes de financiamiento para el
desarrollo. En este sentido, las emisiones tematicas constituyen tanto una
respuesta a presiones externas, como la creciente demanda de inversionis-
tas por instrumentos ESG, como una estrategia de proyeccion internacional
y de legitimacion regional.

Un hallazgo central es que la adopcion de bonos verdes y azules por par-
te de estas instituciones revela una estrategia de diversificacion financiera
que combina innovacion técnica con objetivos de desarrollo sostenible. CAF
ha liderado esta tendencia mediante emisiones de gran escala y alto per-
fil en mercados internacionales, consolidando su papel como actor bisagra
entre América Latina y el Caribe y los centros financieros globales. El BCIE,
por su parte, ha utilizado estos instrumentos para posicionarse como un
pionero en financiamiento azul, reforzando su identidad como institucion
vinculada a la agenda climatica y marina. FONPLATA, aunque con emisiones
de menor volumen, se ha orientado a reforzar su visibilidad internacional y
a profundizar su integracion con agendas ambientales en sus paises miem-
bros, evidenciando como incluso actores de menor escala encuentran en
este tipo de instrumentos una via para ampliar su margen de maniobra fi-
nanciera y politica.

No obstante, este proceso también plantea limites y tensiones. En primer
lugar, persisten asimetrias en la capacidad de estas instituciones para mo-
vilizar capitales a gran escala: mientras CAF logr6 captar miles de millones
de euros en una sola colocacion, FONPLATA depende aun de operaciones
mas modestas y nichos de mercado. En segundo lugar, existe un riesgo de
dependencia de marcos normativos externos (como los principios de ICMA
o las directrices de CBI), lo que podria limitar la posibilidad de generar cri-
terios propios y adaptados a las realidades latinoamericanas. Finalmente,
aunque los bonos tematicos canalizan recursos hacia proyectos ambienta-
les y sociales, queda pendiente evaluar de manera mas sistematica su im-
pacto efectivo en términos de reducciéon de vulnerabilidades climaticas y
fortalecimiento de capacidades locales.

En paralelo, las emisiones tematicas ofrecen oportunidades estratégicas de
articulacion entre financiamiento, integracion regional y diplomacia eco-
nomica. Estas operaciones han permitido a los bancos regionales estrechar
vinculos con actores globales, desde agencias multilaterales como PNUD
hasta inversionistas institucionales en Europa y Asia, al tiempo que forta-
lecen su relevancia frente a gobiernos y sociedades de la region. El caso de
CAF con los bonos azules y su alianza con BNP Paribas Cardif y PNUD, o el
de BCIE con sus colocaciones pioneras en mercados australianos y euro-
peos, muestran cOmo estas instituciones actian como intermediarias que
conectan capital global con proyectos locales de alto impacto ambiental.

En sintesis, los bonos verdes y azules emitidos por los bancos regionales de
desarrollo en Sudamérica ilustran un proceso de convergencia entre agen-
das globales de sostenibilidad y estrategias regionales de financiamiento
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para el desarrollo. Estas experiencias demuestran la capacidad de innova-
cion financiera de CAF, BCIE y FONPLATA, pero también reflejan los desa-
fios de escala, autonomia normativa y efectividad en la implementacion. De
cara al futuro, el reto sera consolidar mecanismos propios de medicién de
impacto, evitar la dependencia excesiva de marcos externos y garantizar
que las emisiones tematicas no solo movilicen capital, sino que también
fortalezcan trayectorias de desarrollo resilientes, inclusivas y sostenibles
en la region.
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Introduccion

La seguridad internacional (SI), en el ambito de la disciplina de las Relacio-
nes Internacionales, ha sido abordada desde diversas perspectivas teoricas.
En términos generales, a partir de la segunda posguerra hasta principios de
la década del setenta, los analisis en la tematica tuvieron una fuerte impron-
ta westfaliana y clausewitziana. La primera, entendiendo al Estado como
actor principal y casi exclusivo de la dinamica internacional al ser objeto y
sujeto, al tiempo que prioriza al poder militar y la no injerencia de los asun-
tos internos de los Estados. Por su parte, el segundo paradigma identifico a
la guerra como forma de empleo de la violencia legal de los Estados, en su
formato clasico de conflicto interestatal convencional (Bartolomé, 2006). Es
decir, la seguridad desde una mirada Realista se asocio al poder duro y se
enmarco en cuestiones de alta politica, por lo que los conceptos de seguri-
dad del Estado y el poder militar quedaron intimamente conectados.

Con avance de un escenario que se presentaba con nuevos matices y desa-
fios, los aportes realizados por la interdependencia compleja sobre la iden-
tificacion de multiples canales y de relaciones entre las sociedades, la au-
sencia de jerarquia entre temas de la agenda internacional, y el menor rol
del poder militar en la resolucion de los conflictos internacionales y su re-
lativo mayor costo para responder a ciertos problemas, erosionaron aque-
lla perspectiva como tnica y predominante. Esta evolucion en el enfoque
abrio paso a la ampliacion de la agenda de seguridad introduciendo nue-
vos problemas como los ambientales, hasta el momento relegados al campo
estrictamente de la baja politica en las discusiones internacionales. Como
resultado de estas contribuciones teoricas, el poder militar no solo dejo de
monopolizar la agenda de la SI, sino que comenzaron a involucrarse nuevos
actores y temas en la dinamica.

A partir de ello, la agenda de la SI se torn6 mas amplia y compleja, abarcan-
do actores de naturaleza no estatal, dinamicas transnacionales, empleo de
la violencia en formas alternativas a la tradicional, y la flexibilizacion de
los criterios de no injerencia. En otras palabras, comenzaron a presentar-
se emergentes amenazas que se desprendian de esta mutacion contextual
(Bartolomé, 2013) y que serian abordadas por nuevas perspectivas teoricas.

En este sentido, en el marco de las nuevas tematicas de agenda sobre
seguridad, emerge la problematica ambiental; y dentro de los alternativos
enfoques para su interpretacion, se encuentran principalmente aquellos
denominados reflectivistas, como el constructivismo y el posmodernis-
mo. Los primeros, no se plantean si las cuestiones ambientales pueden
ser amenazas a la seguridad, sino si pueden considerarse como tales ya
que, en la medida en que la realidad es una construccion social, uno debe
preguntarse no sobre la esencia o la existencia real, sino sobre la percep-
cion de estas amenazas. Los posmodernistas, por su parte, alegan que la
identificacion de amenazas y peligros a la sociedad por parte del Estado
constituye una medida de resguardo de su misma existencia, presentando
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como una verdad objetiva lo que en realidad es la verdad de los poderosos
(Bartolome, 2006).

Las cuestiones ambientales pasaron entonces a integrar ciertas dinamicas
de poder global, aglutinando un conjunto de discursos y politicas de securi-
tizacion que superan lo estrictamente conservacionista (Borrell, 2013). Para
poder abordar la configuracion que adquiere el binomio securitizacion-pro-
blematica ambiental, este capitulo se propone analizar el caso del Blue Belt
Programme del Reino Unido en el Atlantico Sudoccidental, que tiene como
uno de sus ejes la creacion de areas marinas protegidas (AMP) en Georgias
del Sur y Sandwich del Sur. Estas iniciativas, inicialmente loables desde la
perspectiva proteccionista, pueden entenderse en el marco de un abordaje
securitizador de la tematica, ya que el gobierno britanico propone, parale-
lamente en sus Estrategias Nacionales de Seguridad y Estrategias Mariti-
mas, una asociacion entre el deterioro ambiental y amenazas a la seguridad
nacional que dan sustento a estas politicas.

Cabe destacar que, si bien el escrito analiza la politica britanica en el At-
lantico Sudoccidental a través de documentos oficiales, su abordaje resulta
relevante por las implicancias en el marco de la disputa de soberania que
Argentina mantiene con este pais por las islas Malvinas, Georgias del Sur y
Sandwich del Sur y sus espacios marinos correspondientes.

Nuevas dinamicas de la SI

El proceso que define el fin de la Guerra Fria marcaria un punto de inflexion
en los analisis de las Relaciones Internacionales respecto a la SI. La emer-
gencia de cuestionamientos al paradigma estatocéntrico desde miradas
que auguraban un tablero global de menor conflictividad, caracterizado
por crecientes niveles de armonia y cooperacion parecian dominar la dis-
ciplina. Sin embargo, como sostiene Bartolomé (2013) conflictos armados
intraestatales basados en consideraciones étnicas o religiosas, catastrofes
humanitarias, violaciones masivas de los Derechos Humanos, y atentados
terroristas parecian ratificar la vigencia de perspectivas que equiparaban
la seguridad estatal con la idea de defensa, y empleo de fuerzas militares
como instrumento concebido, disenado y equipado para enfrentar amena-
zas a dicha seguridad.

En vista de ello, con la llegada del nuevo milenio se produjo una reorga-
nizacion de facto del orden mundial liberal existente hasta entonces, in-
cluido su componente de SI. La flexibilizacion de la mirada westfaliana y
clausewitziana permitié y promovio la incorporacion al analisis de actores
no estatales y dindmicas transnacionales como los flujos migratorios ma-
sivos, el terrorismo, la criminalidad organizada, la proliferacion de arma-
mento, la ciberseguridad y el deterioro ambiental (Calderon, 2015; Bartolo-
mé, 2023). El escenario internacional efectivamente planteaba una agenda
tematica dinamica y cambiante -distinta al exclusivo y monolitico planteo

209



Vanesa Castello

estado-poder militar (Buzan, 1997) - en la que la ampliacion del rango de te-
mas considerados de interés y la difusion de enfoques criticos incorporaron
nuevas dimensiones al analisis.

Pese a ello, la SI sigui6é representando un instrumento del poder politico y
variable de peso en los intereses y percepciones de los actores estatales, los
cuales invocaban a aquella para posicionarse ante escenarios que presenta-
ran peligro o amenaza (Orozco, 2005).

Atendiendo a las nuevas perspectivas de interpretacion, los enfoques cons-
tructivistas y posmodernistas propiciaron la incorporacion a la agenda de SI
de una mayor cantidad de cuestiones dentro de los procesos de securitiza-
cion, reflejando entre sus temas altos niveles de heterogeneidad y tornando
al concepto en multidimensional, en lo que suelen denominarse estudios
criticos de seguridad (Bartolomé, 2016). Estos enfoques reconocen tres ele-
mentos que intervienen en la securitizacion: un objeto referente, una ame-
naza a la supervivencia de este, y un actor securitizador (Casado Claro, 2017).

Autores como Buzan (1997) o Booth (2013) proponen una vision alternativa
en la que la seguridad se entiende no como el contenido de un sector concreto
(militar), sino como un tipo particular de politica definida por referencia a
amenazas existenciales y llamadas a la accion de emergencia. De modo que
la “presion para ampliar y actualizar el concepto de seguridad [deriva] de
dos fuentes. Primero, los problemas que genera el estrecho enfoque militar
de la seguridad son cada vez mas evidentes y (...) [el] segundo conjunto de
presiones ha venido desde el reclamo de fortalecer otras areas de interés e
incluirlas en la agenda de seguridad [como la] destruccion de la naturaleza”
(Booth, 2013: 105).

En otros términos, como propone Ullman (1988), lo que pasa a definir a una
accion como amenaza a la seguridad no es su naturaleza militar sino su ca-
pacidad de afectar significativamente en un corto pertodo de tiempo la cali-
dad de vida de la poblacion o reducir las opciones que detentan los Estados
para enfrentarla, entre las que se destaca el deterioro ambiental. A partir
de ello, “Mientras que, por separado, la seguridad y el medio ambiente for-
man parte la agenda internacional desde hace mucho tiempo, la “seguridad
medioambiental” tan solo figura en la misma desde principios de los anos
noventa, impulsada por el final de la Guerra Fria” (Casado Claro, 2017: 32).

Acompaniando esta tendencia, la jerarquizacion de la problematica ambiental
se instala en la agenda politica internacional como una amenaza, en torno
a un conjunto de cuestiones como la gobernanza de recursos naturales, el
cambio climatico, la proteccion de la biodiversidad y la elevacion de los nive-
les de los océanos en la que “adquirié una creciente vinculacién con el am-
bito de la seguridad (...) conectado a conflictos internacionales” (Bartolome,
2006: 208). Esto supone que, desde los nuevos abordajes de securitizacion, se
entiende que una comunidad politica decide tratar una cuestion como una
amenaza hacia un objeto de referencia especialmente valorado, habilitando la
adopcion de medidas urgentes y excepcionales para contrarrestarla.
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De tal manera, en palabras de Waever (1999) se pone el foco en la impor-
tancia de la percepcion por parte de los gobiernos y sociedades de esta
amenaza por sobre la realidad objetiva, y en tanto la audiencia asi lo acepte.
No es por tanto la existencia objetiva y real de una amenaza a la seguridad
del Estado -0 a algan otro objeto de referencia- lo que la convierte en un
asunto de seguridad, sino el hecho de calificarla como tal, conformando un
escenario donde las fuentes de dano se incrementan, diversifican e intensi-
fican, al compas de un proceso globalizador que afiade nuevos problemas y
desafios (Bartolomé, 2016).

En esta linea, el enfoque posmodernista impacté de dos maneras en las
lecturas sobre los procesos de securitizacion: por un lado, con un planteo
que los emparenta con los estudios criticos de seguridad cuestionando la
autoridad estatal para armar la agenda de seguridad y articular sus discur-
sos arrogandose implicitamente la autoridad moral para hacerlo; por otro,
complejizando los enfoques desde el prisma de la geografia, toda vez que las
amenazas se despliegan y materializan en espacios y territorios (Bartolomé,
2016). Como lo explica Borrell (2013: 123), existe un “(...) diverso conjunto de
actores del tablero politico mundial [que entiende a estas problematicas]
como un riesgo mayor, el cual podria implicar a futuro ciertos tipos de dis-
rupciones ecosistémicas y ambientales de media a severa intensidad™.

Complementando esta perspectiva, el enfoque de la environmental securi-
ty destaca que el control y posesion de recursos naturales estratégicos se
constituyen como fuente potencial de conflictos y/o desestabilizadores de
la SI, revalorizando espacios geopoliticos en disputa en los que la posesion
de arsenales militares puede quedar en segundo plano respecto a la propie-
dad de reservas de petroleo, gas natural y otras fuentes de energia prima-
ria (Klare, 2008). Como resultado, el cambio climatico y el agotamiento de
recursos naturales “(...) ponen en riesgo al propio ambiente, a las personas
y su forma de vida (seguridad humana), a los Estados (seguridad nacional)
y la estabilidad del orden internacional (seguridad internacional)” (Casado
Claro, 2017: 44). Por tanto, el concepto de seguridad adquiere una reformu-
lacion de su objeto referente y se abre a nuevos problemas y tematicas mas
comprehensivas (Orozco, 2005), en las que no solo el propio Estado se ve
amenazado por acciones provenientes mas alla de sus fronteras, sino -de la
misma forma- el bienestar de los individuos y su forma de vida.

En suma, la securitizacion representa un “acto extremo de politizacion de
una cuestion [que] deja de ser tratada con los normales instrumentos de las
politicas publicas, [los cuales] son remplazados por los instrumentos urgen-
tes de la politica de seguridad y defensa del actor en cuestion” (Demurtas,
2019: 169). Esto implica la transformacion en un proceso institucionalizado,
en los que politicamente se elige tratar ciertos temas de una manera par-
ticular: se nombran o etiquetan como problemas de seguridad habilitando

1. Los estudios criticos de la seguridad incluyen en esta logica a Estados, ONGs, grupos de
presion, comunidad cientifica, y empresas trasnacionales que pueden actuar como acto-
res principales, actores de veto o actores de apoyo.
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medidas extraordinarias que de otra manera no se podrian llevar adelante
“in order to survive” frente a una “alleged threat” (Waever, 2014).

Los mares en clave de seguridad ambiental

Tradicionalmente los océanos y mares han sido objeto de discusion y analisis
por su relevancia en la proyeccion del poder de los Estados. Han servido a la
humanidad para diferentes propositos como el descubrimiento, la comuni-
cacion, el comercio, el despliegue de fuerza militar, o la defensa del territorio,
entre otros. Con el devenir de los afos y los avances tecnologicos, la regu-
lacion de sus espacios y la gobernanza oceanica en general se ha vuelto mas
compleja.

Resulta entonces pertinente retomar a Mahan quien partiera de la premisa del
mar como una gran autopista que unia los mercados, destacando el interés re-
currente de los Estados mas poderosos por controlar en cada etapa historica
las principales rutas maritimas y, en particular, aquellas de acceso a recursos.
Por tanto, el dominio de estas aguas, lejos de ser fin en st mismo, era considerado
el medio mas adecuado a tal fin, de modo que “to secure to one’s own people
a disproportionate share of benefits, every effort was made to exclude others,
either by the peaceful legislative methods of monopoly or prohibitory regula-
tions, or, when these failed, by direct violence” (Mahan, 1890: 1).

Lo cierto es que, en paralelo a retos en el ambito de las nuevas amenazas
para el uso del mar como la pirateria o el terrorismo maritimo (Toloraya &
Panova, 2020), los efectos del cambio climatico y la sobreexplotaciéon de
recursos naturales acentuaron el deterioro la biodiversidad marina, el au-
mento de la acidificacion de los océanos y el crecimiento en los niveles
de los mares, producto de lo cual emergieron herramientas pensadas para
promover la conservacion marina y detener los efectos dafiinos que estas
realidades han estado generado. Entre ellas, las areas marinas protegidas o
mecanismos de gestion basados en areas son instrumentos designados y ad-
ministrados a fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion, ya sea
para uno o varios sectores o actividades?

Estos espacios marinos sobre los que se planifican mecanismos de gestion
representan en la mayoria de los casos valores estratégicos para el Estado
ribereno, por lo que suelen articular en su concepcion cuestiones ambien-
tales con elementos geopoliticos. Es decir, pueden analizarse en el marco
de los intereses nacionales y objetivos de politica exterior de los Estados
mas alla de su relevancia como herramienta para alcanzar fines de conser-
vacion. De este modo, la regulacion y cierre de estas areas marinas a otros
usos pueden ser leidas como sistemas de reterritorializacion del mar en cla-

2. Las AMP han sido reconocidas como herramientas de conservacion en instrumentos
internacionales como el Convenio sobre Diversidad Biolégica de 1992 o el Acuerdo en el
marco de la Convencién de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar sobre la conserva-
cion y uso sostenible de la biodiversidad marina en areas fuera de la jurisdiccion nacional
de 2023, el cual entrara en vigor en enero de 2026.
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ve de securitizacion, ya que, al estar muchas veces establecidas en areas ma-
rinas alejadas, cerca de corredores internacionales, fronteras internaciona-
les y/o espacios en disputa, pueden coadyuvar a garantizar la seguridad de
dichas zonas. Esto Gltimo, a través de la presencia del Estado en actividades
de investigacion, monitoreo, control, observacion satelital y vigilancia res-
guardadas en tematicas ambientales o “intervenciones espaciales concre-
tas que pueden generar resultados en el terreno a través de una presencia
[estatal] mas amplia, legitimada por la agenda ambiental, especialmente en
entornos de competencia” (Elizondo, 2023: 184).

Resulta pertinente recordar que, historicamente y en los términos de Ma-
han (1890), el Reino Unido se ha caracterizado como actor y potencia mari-
tima de peso. Mas alla de esto, en un contexto de ampliacion de la agenda
de SI, es pertinente sostener que el gobierno britanico ha vinculado -fun-
damentalmente desde la Gltima década- este accionar tradicional con la
defensa de asuntos ambientales, estableciendo como estrategia la necesidad
de generar medidas urgentes que mitiguen el impacto en especies y ecosis-
temas marinos (Diaz, 2020).

En efecto, es a través de un fuerte discurso con eje en las amenazas que trae
aparejado el deterioro del ambiente marino que han conseguido influir en
el devenir de los asuntos transnacionales mientras refuerzan la soberania
sobre territorios usurpados, como en el Atlantico Sudoccidental. “No es ex-
trafio entonces que, aun habiendo perdido la hegemonia [historica] en este
espacio, el mar siga ocupando un rol preponderante en la politica exterior
de este pais. Muestra de ello es la existencia, en pleno siglo XXI, de los
denominados Territorios Britanicos de Ultramar (BOT, por sus siglas en in-
glés), catorce espacios controlados por la Corona Britanica que abarcan en
su conjunto una superficie de siete veces el Reino Unido y que le aseguran
una capacidad de despliegue sobre, practicamente, la totalidad del planis-
ferio” (Diaz, 2020: 127).

Como se observa en el siguiente apartado, tanto en el principal programa
disefiado para las areas marinas circundantes a sus BOTs, como en diversas
Estrategias Nacionales de Seguridad y Estrategias Marinas, el pais europeo
ha identificado como los retos mas acuciantes al terrorismo maritimo, la in-
terrupcion de rutas maritimas vitales, los ataques a infraestructuras mariti-
mas y al transporte maritimo, el movimiento de articulos ilegales por mar, el
contrabando de personas y la trata de seres humanos. Pero también, nuevos
y emergentes desafios como el cambio climatico, la degradaciéon del medio
marino, el agotamiento y la distribucion cambiante de las poblaciones de pe-
ces, y la Pesca Ilegal No Declarada No Reglamentada (INDNR) que, entienden,
podrian plantear grandes amenazas a la seguridad (UK.GOV, 15/8 /2022).

En consecuencia, es posible inferir que los temas ambientales permiten
apoyar y dar respaldo a argumentos y objetivos geopoliticos que, de la mano
del desarrollo de las areas marinas de conservacion y sus sistemas de go-
bernanza, reflejen relaciones de poder o intervenciones de conservacion
desde una perspectiva de seguridad. Como bien sintetizan Ramutsindela et
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al. (2020: 1-2), “(...) the geopolitics of conservation shapes the behaviour of
states, reconfigures relations between the state and its citizens, and forges
new relations within and between states. (...) This framework not only de-
monstrates the relevance of critical geopolitics for understanding the crea-
tion of conservation areas but also draws attention to conservation areas as
a site in which geopolitical practices unfold”

Estrategias de Seguridad. El caso del Blue Belt
Programme en el Atlantico Sudoccidental

En un articulo a principios del nuevo milenio, un cientifico del gobierno
britanico declaré que “Climate change is a more serious threat to the world
than terrorism” (The Guardian, 09/01/2004).

Segtn lo expresado por el gobierno del Reino Unido, dentro de sus princi-
pales intereses estratégicos se encuentra asegurar la libre navegacion en
las vias maritimas, garantizar la seguridad del territorio britanico y de sus
territorios de ultramar, y la proteccion de infraestructuras criticas como
las redes energéticas y de comunicaciones, objetivos que se pueden enmar-
car en su condicion de nacion insular como en la necesidad de salvaguar-
dar diversos intereses nacionales (UK.GOV, 15/08 /2022). La mencion a sus
BOTs dentro de los activos a asegurar no resulta extraiia ya que en 2014 el
gobierno plante6 como objetivo gestionar los riesgos y aprovechar las opor-
tunidades del dominio maritimo, afirmando que dicho ambito representaba
un rol vital en la economia nacional y parte significativa del comercio y de
provision de los recursos esenciales (UK.GOV, 2014).

Muchos de estos BOTs forman parte del llamado “collar de perlas” del At-
lantico Sur. Con bases militares establecidas, y otorgando permisos de ex-
plotacion de recursos naturales sobre sus territorios y espacios marinos
circundantes, el Reino Unido ha creado adicionalmente diversas AMPs en
el marco del denominado Blue Belt Programme. Este programa lanzado en
2016, y marco de estas iniciativas presentadas como politicas conservacio-
nistas, apoya a los Territorios de Ultramar del Reino Unido a proteger y me-
jorar la salud de los océanos para detener la pérdida de biodiversidad, per-
mitir el crecimiento sostenible, garantizar la resiliencia al cambio climatico
y conectar a las personas con el medio ambiente natural. Adicionalmente,
cuenta con financiamiento del Fondo del Programa Internacional del Minis-
terio de Asuntos Exteriores, Commonwealth y Desarrollo, es acompanado
y cuenta con el apoyo de ONGs como el Centre for Environment Fisheries
and Aquaculture Science (Cefas) and the Marine Management Organisation
(MMO), actores no gubernamentales pero que figuran oficialmente “on be-
half of the UK” (GOV.UK, 2017).

El espacio total de AMPs a nivel global bajo el mencionado Programa, com-
prende 4,4 millones de km23. Dentro de éste, se incluye a las Islas Georgias

3. El Reino Unido ademas ha creado AMPs en Pitcairn (2016), Santa Helena (2016), Ascen-
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del Sur y Sandwich del Sur con 1,24 millones de km?originalmente designa-
dos en 2013, recordando que estos territorios se encuentran bajo disputa de
soberania entre Argentina y Reino Unido. En 2024, se anuncio la extension
de 166.000 km2 adicionales de “No Take Zones”, suponiendo el cierre a toda
actividad de 449.000 km? 4.

Islas Georgias del Sur y Sandwich del Sur
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Fuente: Government of South Georgia & the South Sandwich Islands (2024).

En este punto resulta importante resaltar que, segin el Reino Unido, el es-
tablecimiento de AMPs se entiende en el contexto de una concepcion de
la seguridad que identifica tanto a los efectos del cambio climatico como
a los delitos ambientales en el mar como amenazas importantes, en pie de
igualdad con otras de tipo tradicional. En este sentido, el Subprograma Blue
Belt Ocean Shield —-dentro del Blue Belt Programme- se propone no solo
un “maritime domain awareness” sobre actividades como la pesca INDNR,
el impacto de embarcaciones comerciales y recreativas y los proyectos de

sion (2019) y Tristan da Cunha (2020).

4. Con estas ampliaciones, el 36% de la zona maritima en cuestion queda entonces cerrada
a la pesca, mientras se introducen zonas pelagicas de veda adicionales, complementando
con otras medidas restrictivas aplicadas para actividades que involucran al turismo y la
pesca sostenible, ambos estrictamente controlados. Las disposiciones actuales incluyen
cierres estacionales que limitan la pesca para reducir las posibles interacciones con focas
y aves marinas reproductoras, y la prohibicion del arrastre de fondo en toda la zona ma-
ritima (GOV.GS, 2024).
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desarrollo marino, sino que define que “[it] will support the Territories in
establishing /enhancing appropriate compliance and enforcement framewor-
ks, remote monitoring and surveillance to ensure compliance with environ-
mental regulations and, where necessary, assist the outland territories to
undertake enforcement action against any non-compliance (...) and will fo-
cus on maritime domain awareness associated with environmental impacts,
however, information and data collected could also be used to support broader
security, safety and economic strategies” (The Blue Belt Ocean Shield, 2022: 2).

En sintesis, se entiende una concepcion de la “conciencia del Dominio Ma-
ritimo” mas alla de una mirada sostenible desde lo ambiental, sino que com-
prende todo aquello que pueda afectar a la seguridad, la proteccion, la eco-
nomia o el ambiente. Esto incluye la vigilancia remota por satélite, el analisis
histoérico/actual del Sistema de Identificacion Automatica para informar la
gestion de los BOTs sobre actividades como la pesca INDNR, el intercambio
de informacion para abordar los problemas de aplicacion que trascienden
las fronteras administrativas, la formacion de personal local sobre patrullas
de pesca, inteligencia e inspecciones en tierra y en el mar, y el apoyo a la
vigilancia y aplicacion de zonas protegidas y/o gestion espacial. Finalmen-
te, se menciona la importancia al acceso a capacidades mas amplias del
gobierno del Reino Unido, tales como sistemas de vigilancia disponibles a
traves del Joint Maritime Security Center, la notificacion de avistamientos a
través de la Royal Navy, y el apoyo a las comunicaciones en las Georgias del
Sur y Sandwich del Sur para promover la informacion de inteligencia (The
Blue Belt Ocean Shield, 2022).

De tal manera, puede inferirse que existe una conexion entre un proyec-
to de conservacion e intereses que se presentan no sola o estrictamente
ambientales. La estrategia britanica combina sus bases militares montadas
en dichos espacios con el impulso de mecanismos de gestion basados en
areas®, con un discurso que lo coloca a este actor frente a la comunidad
nacional e internacional “a la vanguardia de los asuntos medioambientales”
(Diaz, 2020: 126). Coincidiendo con Garcia Sanabria (2012: 3), “de este modo,
el sentido de la ordenacion del medio marino, al igual que el terrestre, es el
de servir como politica territorial de distribucion y regulacion de los ele-
mentos estructurantes del territorio”.

Vale decir, en el analisis de la configuracion que adquiere el binomio secu-
ritizacion-problematica ambiental en el Atlantico Sudoccidental, puede ad-
vertirse que el Reino Unido identifica y califica —en el Blue Belt Programme
y en su subprograma Blue Blet Ocean Shield- al cambio climatico y pérdi-
da de biodiversidad marina como amenazas a la seguridad. Adicionalmente,
esta “etiqueta” —en términos de Waever- en la que los problemas ambienta-
les marinos son asociados con amenazas a la SI britanica, debe entenderse
en un contexto mas amplio, el cual refiere a lo establecido en las Estrategias
de Seguridad Nacional y las de Seguridad Marinas del pais. Estos documen-

5. En efecto, cuatro de los catorce territorios funcionan como bases militares permanen-
tes, una de ellas localizada en el Atlantico Sur, en las Islas Malvinas.
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tos resultan ser el marco dentro del cual debe interpretarse al Blue Belt
Programme y sus subprogramas.

En vista de ello, en el ano 2005, se publico “Securing the future delivering
UK sustainable development strategy” estableciendo que “climate change
represents a potentially catastrophic threat, but it is within our control to
address it —and address it we must” - (UK.GOV, 2005: 3). Alli se entendia
que, si bien los acuerdos internacionales proporcionaban una agenda con-
sensuada en la materia, las medidas debian adoptarse dentro de cada Es-
tado, resaltando la importancia de los BOTS, ricos en recursos naturales y
biodiversidad.

A continuacion, en 2014 se publico la Estrategia Maritima, centrada en la
seguridad como componente central para proteger los intereses britanicos
tanto en el territorio nacional como en el extranjero. Alli se establecié como
prioridad garantizar la seguridad de las rutas vitales para el comercio y el
transporte de energia dentro del area, entendiendo a que la globalizacion,
la competencia por los recursos, el crecimiento demografico y el cambio cli-
mdtico estaban transformando el ambito maritimo haciéndolo mas conec-
tado, pero también mas disputado. Finalmente, se declara el compromiso
con una participacion firme y eficaz en apoyo a las que se mencionan como
“sovereign responsibilities” en materia de seguridad de las Islas Georgias del
Sur y las Sandwich del Sur, con una “active and influential continuous pre-
sence” en la Antartida”, y manteniendo un claro enfoque en la conservacion
y la gestion sostenible de los recursos (UK.GOV, 2014: 36). Se identifican alli
entre las amenazas del ambito maritimo no solo la entrada ilegal de per-
sonas y mercancias, actividades delictivas como el terrorismo, el crimen
organizado con componente maritimo sino también el incumplimiento de-
liberado o intencionado de las leyes destinadas a proteger recursos como
las poblaciones de peces o las AMPs.

En el 2015 se publico la segunda Estrategia de Seguridad Nacional. En dicho
informe oficial se explicitd que el cambio climatico constituia una prioridad
para la sequridad nacional, motivo por el cual resultaba necesario contra-
rrestar las presiones regionales corrosivas que podrian socavar el sistema
internacional basado en normas, “o tackling the underlying causes of a ran-
ge of national security threats to the UK, including violent extremism and
terrorism, mass migration and climate change” (UK.GOV, 2015: 37).

En el 2021, en el documento “Global Britain in a competitive age. The In-
tegrated Review of Security, Defence, Development and Foreign Policy”, se
ratifica lo establecido en el 2015 y se identifica como reto y riesgo al cambio
climatico que, si no se controla, amenaza el futuro de la humanidad. Asi-
mismo, se resalta el rol de América Latina como una region de considerable
importancia debido a sus reservas de recursos naturales y biodiversidad
y se declara el compromiso con la defensa de la soberania sobre Malvinas,
Georgias del Sur y Sandwich del Sur, manteniendo la presencia militar en la
primera (UK.GOV, 2021).
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Con la misma retorica, la “National Strategy for Maritime Security” de 2022
se propuso como objetivos proteger territorio, responder a las amenazas,
garantizar la prosperidad, defender valores como los que define la CONVE-
MAR y apoyar un océano seguro y resiliente, estableciendo de esta manera
la forma en que el Reino Unido organiza y utiliza sus capacidades nacio-
nales en todo el gobierno para identificar, evaluar y abordar los retos de la
seguridad en al ambito marino (UK.GOV, 15/08 /2022).

En este sentido, el gobierno britanico estableci6 en dicha oportunidad que
la seguridad maritima podia considerarse una extension de la frontera ya
que, al proteger el territorio nacional, se garantizaba la seguridad de perso-
nas, bienes y patrimonio maritimo. Este tltimo, incluye a sus activos mariti-
mos nacionales en territorio europeo, los Territorios de Ultramar y las De-
pendencias de la Corona, entre los que se encuentra el patrimonio cultural
subacuatico, la conservacion in situ, seguridad y la gestion medioambiental
(GOV.UK, 15/08 /2022).

Finalmente, en la “Strategic Defence Review - Making Britain Safer: secure
at home, strong abroad” de 2025, Gltimo documento en la materia, se se-
nala que existe un telon de fondo de “persistent transnational challenges”,
entre ellos, el cambio climatico y la degradacion medioambiental que es-
tan creando nuevas realidades geograficas y competencia por los recur-
sos, impulsando la migracion, la inestabilidad y desastres humanitarios mas
frecuentes, y exigen la adaptacion militar para operaciones en condiciones
climaticas mas extremas (UK.GOV, 2025). En el mismo documento, se da
cuenta de que muchas de las Bases de Ultramar apoyan una amplia gama
de capacidades de seguridad, por lo que la soberania sobre estos BOTs debe
protegerse frente a cualquier desafio, de modo que se respete el derecho a
la autodeterminacion de quienes viven en ellos como ciudadanos britanicos.
Esto incluye mantener una postura militar defensiva en las Islas Malvinas,
Georgias del Sur y Sandwich del Sur, asi como otros intereses britanicos,
incluida la defensa del sistema del Tratado Antartico. En este sentido, se
remarca que la Armada también debe estar preparada para las nuevas reali-
dades geograficas creadas por el cambio climatico (UK.GOV, 2025).

En efecto, puede decirse que la securitizacion de estas areas esta vinculada
a zonas con control militar que proporciona una presencia geopolitica/es-
tratégica en la navegacion, y en la que se reconoce su actual y futuro uso po-
tencial extractivo, o que pueden abrirse a la pesca y otras actividades conexas,
“(...) al considerar la interseccion entre la conservacion de la biodiversidad
y los objetivos militares estratégicos, las grandes areas marinas protegidas
de ultramar posiblemente pueden desempenar un doble papel”, como “re-
positorios de biodiversidad y puestos de avanzada geopoliticos” (De Santo,
2020: 3).

En sintesis, coincidiendo con Elizondo (2023: 201), las AMPs “generalmente
juegan un papel relevante en la legitimacion de la presencia adelantada, a
traves de actividades duales en espacios de jurisdiccion nacional o en dispu-
ta”, pudiendo funcionar como buffer zones en ambitos de disputas de sobe-
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rania, incorporando mecanismos de control y vigilancia, y estableciendo un
nexo entre problematica ambiental y secutirizacion. Estas herramientas de
conservacion marina funcionan, entonces, a la vez como objetos de gober-
nanza 'y como forma de territorio en el marco de una definicion amplia de la
seguridad maritima de parte del Reino Unido, que implica segtn lo reflejan
sus documentos oficiales el respeto de las leyes, reglamentos y normas para
garantizar un “free, fair and open maritime domain’, por lo que resulta de
“vitally important” que este ltimo sea seguro (UK.GOV, 15/8 /2022: 11-12).

Conclusiones

Resulta indudable la importancia estratégica de las Islas del Atlantico Su-
doccidental, particularmente teniendo en cuenta que se encuentran bajo
la usurpacion de un Estado extrarregional, lo que repercute en el control
sobre la explotacion de recursos naturales, minerales, hidrocarburiferos,
genéticos, entre otros. Se debe recordar que la CONVEMAR de 1982 otorga
a los Estados riberenos derechos soberanos, de soberania y jurisdiccion en
los espacios marinos proyectados sobre las islas habitables, lo cual posicio-
na actualmente al Reino Unido como Estado ribereno de facto e, indirec-
tamente, favorece su posicion sobre el reclamo sobre Antartida y cercania
sobre el paso bioceanico.

De esta manera, si bien no puede soslayarse la importancia de iniciativas
que busquen la proteccion de la biodiversidad marina y tengan en su eje un
uso sustentable de estos espacios, la creacion de AMPs en la region anali-
zada en el presente capitulo no puede ser abordada Gnicamente en clave
ambiental, considerando la relevancia econémica y geopolitica de la zona.

Puede decirse que la securitizacion de la problematica ambiental a través de
la designacién de AMPs en areas estratégicas se enmarca en un objetivo in-
trinseco y legitimo de conservacion, pero que en espacios de alta relevancia
geopolitica y de riqueza de recursos naturales, permiten reforzar y reafirmar
la territorializacion de éstos y, por tanto, consolidar presencia territorial. Al
estar ubicadas muchas veces en espacios alejados o de dificil navegabilidad,
la gestion de la conservacion, la ciencia y la vigilancia asociada a ellas con-
tribuyen a “afianzar la soberania, al proveer alerta estratégica y disuasion
por presencia frente a actores externos” (Elizondo, 2023: 203), entendiendo
que la decision de los actores intervinientes, en relacion al objeto referente,
no determina si las cuestiones ambientales pueden ser amenazas a la segu-
ridad, sino si pueden considerarse amenazas a la seguridad.

Finalmente, es importante tener en cuenta que, como espacio maritimo
en términos geopoliticos, hay tres dimensiones de analisis clave para com-
prender al Atlantico Sudoccidental (Altieri, 2020): como recurso, COmo es-
pacio de comunicacion e intercambio y como espacio de dominio. Basta con
sefialar que constituye uno de los caladeros mas ricos en cuanto a biodi-
versidad de especies marinas del mundo y que su riqueza icticola esta sien-
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do explotada por el Reino Unido a través de la venta de licencias de pesca
a buques de diversas nacionalidades. A esta situacion se deben sumar los
permisos para que se exploten reservas de hidrocarburos y que se extraigan
minerales en el subsuelo oceanico, politica orientada a desarrollar activida-
des de exploracion y explotacion.

Como espacio de dominio y de comunicacion, es importante dar cuenta
de la cercania de los archipiélagos al espacio magallanico, Ginico pasaje in-
teroceanico natural alternativo en caso de un cierre del pasaje del Canal
de Panama. Adicionalmente, la ocupacién de Malvinas, Georgias del Sur y
Sandwich del Sur le brinda al Reino Unido la excusa para reclamar también
espacios de soberania sobre la Antartida.

En sintesis, estos espacios marinos sobre los que se planifican mecanismos
de gestion representan en la mayoria de los casos valores estratégicos para
el Estado ribereno, por lo que -en el marco de sus intereses nacionales-
suelen articular cuestiones ambientales con elementos geopoliticos, mas
alla de su relevancia como herramienta para alcanzar objetivos de conser-
vacion. Regulando y cerrando estas areas marinas a otros usos, pueden ser
leidas como sistemas de reterritorializacion del mar en clave de securitiza-
cion.

De modo que, si se retoma el concepto de Abdenur & De Souza Neto (2013:
170), después de casi medio siglo de ser un “remanso estratégico”, el Atlan-
tico Sudoccidental ha cobrado nueva importancia debido a intereses re-
novados o inéditos, tanto dentro como fuera de la region. Es probable que,
como sostiene Altieri, al tratarse de una futura zona de quiebre del statu
quo, aquello que se dirima en términos de disputa de poder en este lugar va
a tener influencia global (DEF online, 22 /12 /2024).
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Introduccion

La definicion de la agenda de cooperacion internacional en ciencia y tec-
nologia (CyT) constituye un proceso historicamente situado, condicionado
por disputas politicas, asimetrias estructurales y orientaciones estratégicas
que exceden cualquier concepcién instrumental o tecnocratica. Lejos de
tratarse de una actividad neutra, su configuracion expresa relaciones de
poder, jerarquias epistémicas y logicas institucionales que inciden en la se-
leccion de prioridades, actores y modalidades de vinculacion.

Desde el enfoque critico de las Relaciones Internacionales, este tipo de pro-
cesos se inscribe en estructuras historicas donde confluyen ideas, capaci-
dades materiales e instituciones, entendidas como vehiculos de domina-
cion y mecanismos de reproduccion hegemonica en los ambitos nacional e
internacional (Cox, 1981).

En este marco, la cooperacion cientifico-tecnologica puede ser compren-
dida como una practica contextualizada, que no solo refleja los 6rdenes
vigentes, sino que también interviene en su consolidacion al moldear los
marcos de legitimidad del conocimiento y las condiciones de acceso a los
circuitos globales de produccion cientifica.

Este capitulo se centra en el analisis de la dimension ideacional que sub-
yace a la construccion de dichas agendas, es decir en las ideas que guiaron
la politica de ciencia y tecnologia en las gestiones de Cristina Fernandez
(2007-2015) y Mauricio Macri (2015-2019), junto con los paradigmas que
funcionaron como referencia para el disefno de sus estrategias de insercion
externa.

Aunque estas construcciones se articulan con recursos materiales y es-
tructuras institucionales —como parte de configuraciones mas amplias-, el
abordaje propuesto se centra en el plano de las ideas, con el proposito de
explorar los marcos interpretativos que orientaron la accion publica y con-
dicionaron las posibilidades de coordinacion entre agencias gubernamen-
tales.

El trabajo se organiza en cuatro secciones. En primer lugar, se desarrolla el
concepto de cooperacion internacional en CyT desde una perspectiva neo-
gramsciana, en didlogo con su formaciéon como politica pablica. En segundo
término, se aborda el proceso de formulacion de la agenda de cooperacion
cientifico-tecnologica, atendiendo a sus dimensiones politicas y relaciona-
les. La tercera seccion examina los fundamentos ideacionales que orienta-
ron la politica de ciencia y tecnologia y la politica exterior de los gobier-
nos contemplados en este analisis. Finalmente, se presentan las principales
conclusiones del estudio.
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Cooperacion internacional en CyT: dimension
estratégica y disputa politica

La cooperacion internacional en CyT se presenta como un componente es-
tratégico de las relaciones internacionales contemporaneas, al articular la
generacion de conocimiento, el intercambio cientifico y la innovacion tec-
nologica con objetivos de desarrollo, proyeccion externa y consolidacion
de capacidades nacionales. Su despliegue responde a una trama compleja,
configurada por la diversidad de marcos institucionales en los que se ins-
cribe, la heterogeneidad de enfoques y orientaciones que la sustentan, la
intervencion de multiples actores y la amplitud de instrumentos que regu-
lan sus interacciones.

Desde una perspectiva operativa, este tipo de cooperacion comprende un
conjunto de actividades que, a través de diversos actores -individuos, gru-
pos de investigacion o instituciones de diferentes paises—, y de multiples
instrumentos, implican una asociacion y colaboracion para la consecucion
de objetivos acordados conjuntamente, asi como para la obtencion de un
beneficio mutuo en el ambito de la investigacion, el desarrollo cientifico y
tecnoldgico y la innovacion (Sebastian & Benavides, 2007: 94).

Esta caracterizacion permite reconocer su funcionalidad como herramien-
ta para acceder a saberes complementarios, obtener recursos no disponi-
bles localmente, distribuir costos y riesgos, y enfrentar de manera conjunta
desafios globales (Sebastian, 2004; Vera & Colombo, 2020).

Ademas de sus ventajas directas, este tipo de cooperacién puede generar
impactos institucionales y estratégicos mas amplios, como la mejora de es-
tandares técnicos, la ampliacion de vinculos interinstitucionales y la visibi-
lidad de los sistemas cientificos en circuitos internacionales.

No obstante, el desarrollo de estas dinamicas no ocurre en condiciones de
simetria. Como toda practica social, la cooperacion internacional en CyT se
encuentra atravesada por desigualdades estructurales que afectan tanto los
aportes como los beneficios derivados de la colaboracion (Vera & Colombo,
2020). Las diferencias en capacidades materiales, cognitivas y organizativas
entre los actores se reflejan en relaciones asimétricas con los polos centra-
les, las cuales perpetuan dependencias en la definicion de agendas, en la
disponibilidad de recursos y en el reconocimiento institucional.

Como resultado de este entramado, se reproduce un esquema jerarquico que
vincula a los paises con mayor desarrollo tecnolodgico en posiciones de lide-
razgo, y a aquellos con estructuras mas limitadas en roles subordinados. Esta
configuracion se expresa en los procesos de toma de decisiones, en la defi-
nicion de prioridades y en la distribucion de ganancias, consolidando logicas
que restringen la autonomia de paises semiperiféricos! como Argentina.

1. Desde el enfoque de sistema mundo de Wallerstein (1979, 2005), paises como Argentina,
Brasil y México ocupan una posiciéon intermedia que combina rasgos del centro y de la
periferia. Esta ubicacion les otorga una capacidad relativa para impulsar iniciativas cien-
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A partir de este diagnostico, se pone en cuestion la vision dominante que
presenta a la cooperacion cientifico-tecnologica como un proceso orien-
tado por objetivos compartidos y beneficios reciprocos (Sebastian, 2004;
Sebastian & Benavides, 2007), ampliamente instalada en la literatura espe-
cializada y en los discursos institucionales que sustentan el diseno de poli-
ticas publicas.

En América Latina, persiste una mirada extendida que la concibe como un
proceso intrinsecamente positivo, bajo la premisa de que “toda cooperacion
es bienvenida” sin considerar criticamente sus condicionamientos estructu-
rales. Pese a ello, desde el ambito académico se ha comenzado a cuestionar
esta perspectiva, evidenciando su aparente neutralidad y revalorizando los
vinculos de cooperacion Sur-Sur (CSS) como alternativa estratégica frente
a las limitaciones de la cooperacion Norte-Sur (CNS). Esta relectura critica
se apoya en el analisis de como la CNS incide en la definicion de agendas de
investigacion y contribuye a reproducir relaciones de poder desiguales que
afectan la autonomia cientifica y tecnologica de los paises semiperiféricos
(Kreimer, 2006).

En linea con los aportes del enfoque neogramsciano de Cox (1981, 1983), este
trabajo sostiene que la cooperacion internacional en CyT constituye una
practica social histéricamente situada, configurada por relaciones de poder
y orientada por estructuras hegemonicas globales. No se trata de un proceso
neutro o meramente técnico, sino de un entramado politico-ideologico que
articula ideas, intereses e instituciones en bloques historicos especificos.
Por tanto, puede operar como mecanismo de reproduccion de hegemonia
—-cuando refuerza agendas externas y perpettia desigualdades- o bien habi-
litar espacios para la construccion de contrahegemonias, al permitir que los
paises semiperiféricos disputen sentidos, articulen capacidades propias y
formulen agendas endégenas orientadas a una insercion internacional mas
autonoma y transformadora (Oregioni, 2019).

Sobre esta base interpretativa, resulta pertinente indagar como la coopera-
cion internacional en CyT se institucionaliza en contextos nacionales par-
ticulares.

Mas alla de su inscripcién en estructuras globales y disputas ideolédgicas, su
despliegue concreto responde a decisiones estatales que combinan priori-
dades diplomaticas, capacidades cientificas y criterios de vinculaciéon ex-
terna. Esta perspectiva permite concebir a la cooperaciéon no solo como una
practica intergubernamental, sino como parte de un entramado de politi-
cas publicas, en tanto expresion de orientaciones estratégicas, definiciones
normativas y arreglos organizativos que median entre intereses diversos y
condicionamientos estructurales. En este sentido, puede entenderse como
un campo de accion estatal donde convergen -y en ocasiones se tensionan-
la politica cientifica y la politica exterior: mientras la primera delimita los

tificas regionales, participar en espacios multilaterales y promover esquemas de coope-
racion internacional que reflejen —~aunque de forma limitada y condicionada- sus propios
intereses.
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objetivos nacionales en materia de desarrollo cientifico-tecnolégico y las
capacidades disponibles para sostener los intercambios, la segunda esta-
blece los lineamientos de insercion internacional y define los interlocutores
prioritarios (Kern, 2008).

Abordar la cooperacion desde esta Optica permite visibilizar no solo sus
fundamentos ideacionales y sus efectos estructurantes, sino también los
margenes de autonomia y disputa que se abren -o se restringen- en el di-
seno de las agendas nacionales.

En el caso argentino, estas tensiones se expresan en la coexistencia de ini-
ciativas destinadas a fortalecer capacidades locales y, al mismo tiempo, en
la dependencia de marcos cooperativos promovidos por actores centrales
del sistema internacional. Esta ambivalencia constituye un eje clave para
comprender como se configuraron las agendas de cooperacion en los go-
biernos analizados.

Agenda gubernamental en clave politica y relacional

La construccion de la agenda gubernamental puede entenderse como un
proceso politico en el que se definen los limites de aquello que el Estado
reconoce como legitimo y susceptible de intervencion. Se trata de una di-
namica activa de seleccion, interpretacion y articulacion, en la que interac-
tlian actores heterogéneos, intereses en tension, capacidades instituciona-
les y marcos de referencia valorativos.

Como advierte Aguilar Villanueva (1996), el reconocimiento de un problema
por parte de ciertos grupos sociales no implica su incorporaciéon automa-
tica en la agenda estatal. Numerosos asuntos permanecen relegados por
falta de visibilidad, escasa presion politica o desinterés de quienes detentan
capacidad de decision. Aun cuando un tema es incluido, ello no asegura su
jerarquizacion ni su transformacion en acciones concretas.

La agenda no solo inaugura formalmente el ciclo de una politica ptblica, sino
que condiciona su desarrollo posterior al establecer qué puede ser proble-
matizado, discutido e intervenido desde el aparato estatal. Su conformacion
revela la trama de poder que sustenta a la definicion de problemas: quién
los enuncia, quién logra posicionar sus demandas, qué actores bloquean el
proceso y qué ideologias confieren legitimidad a ciertos temas por encima
de otros (Aguilar Villanueva, 1993).

Este proceso se desarrolla en un entramado institucional diverso, donde
interactian organismos estatales junto con actores sociales, econdémicos y
culturales, cuyas posiciones diferenciadas en términos de influencia, me-
dios y legitimidad condicionan la orientacion de la politica publica. La di-
namica que emerge de esta configuracion esta marcada por relaciones de
poder, alianzas estrateégicas, disputas y negociaciones que inciden directa-
mente en la definicion de la accion estatal.
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Cada actor participa desde una agenda particular, elaborada a partir de su
interpretacion de la realidad, los intereses que lo impulsan y el marco ins-
titucional en el que se sitta. En la interaccion, esas agendas se transfor-
man: se adaptan, se redefinen o se negocian en funcion de los proyectos,
las capacidades y los margenes de maniobra disponibles.

Dicha logica resulta especialmente relevante en el campo de la coopera-
cion internacional cientifico-tecnologica, donde multiples actores -con
competencias, intereses y recursos diferenciados- inciden en la defini-
cion de prioridades y en la orientacion de las acciones estatales.

En este esquema, es relevante incorporar la diferenciacion entre agentes y
actores formulada por Sebastian (2004), que permite delimitar con mayor
precision los roles en juego. Mientras los primeros —como los gobiernos
nacionales o los organismos internacionales- cumplen funciones promo-
toras y de facilitacion, los segundos -como las universidades, la comu-
nidad cientifica y los centros de investigacion- son quienes ejecutan las
acciones de cooperacion.

Sin embargo, pese a esta distincion analitica, en la practica estos roles
tienden a superponerse (Sebastian & Benavidez, 2007). Esta dinamica
puede observarse en distintos contextos, y en el caso argentino se mani-
fiesta con particular claridad. Los organismos gubernamentales, como el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva (MINCYT) no
solo cumplen funciones de promocion y articulacion de politicas, sino que
también asumen un papel activo en la ejecucion de iniciativas, mediante
su participacion en redes internacionales, la coordinacion de programas
de cooperacion y la representacion del pais en foros multilaterales.

Del mismo modo, las universidades -tradicionalmente concebidas como
actores por su labor en investigacion, docencia y formacion de recursos
humanos- han comenzado a desempenar funciones propias de agencia,
especialmente a través de la gestion institucionalizada de programas de
cooperacion y del establecimiento de vinculos estratégicos con contra-
partes extranjeras. Esta ampliacion de funciones ha sido posible, en par-
te, gracias a la creacion de areas especificas dedicadas al manejo de las
relaciones internacionales dentro de las propias universidades (Oregioni,
2013) (ver Cuadro 1).
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Cuadro 1: Mapa de los actores argentinos vinculados a la cooperacién

internacional en CyT

Categoria general

Ejemplos

Rol en la cooperacion

Actores gubernamentales

° MINCYT
° MREC?
. Otros Ministerios

° Actoressubnacionales

Agentes y Actores

Actores del sistema
cientifico-tecnologico

. Organismos de
ciencia y tecnologia

° Universidades

o Saberes expertos

Actores (las universidades
también pueden ser
Agentes)

Organismos
internacionales

OCDE, UNESCO, OEA, BID,
Banco Mundial (BM), UE,
Pacto Andino, Banco de
Desarrollo de América Latina
(CAF), Centro

Internacional de
Investigaciones para el
Desarrollo (IDRC)

Agentes

Organismos no estatales

. Sector empresario
o ONGs

Agentes

Actores

Fuente: Elaboracion propia en base a Sebastian (2004) y Sebastian &

Benavides (2007)

En virtud de la centralidad que asume el MINCYT en la definicion de prio-
ridades y en la conduccion de la agenda de cooperacion cientifico-tecno-
logica, este trabajo concentra su andlisis en dicho organismo, sin dejar de
considerar el rol del MREC en la proyeccion externa de la ciencia y tecno-

logia nacional.

2. Através de un decreto del gobierno de Cristina Fernandez, en el 2011 se transfirio la ges-
tion del comercio internacional al Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, reempla-

zando el nombre de Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto

por el de Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.
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Fundamentos ideacionales de la politica cientifico-
tecnologica argentina (2007-2019)

Gestion Cristina Fernandez

Desde el inicio de su mandato, la ciencia y tecnologia ocuparon un lugar
destacado en el discurso politico de Cristina Fernandez.

En su primera intervencion ante la Asamblea Legislativa, la presidenta su-
bray¢ la decision de elevar la ciencia y la investigacion al rango ministerial,
senalando que alli residia “la clave o una de las claves para que la competi-
tividad no solamente sea por el tipo de cambio, sino también por la inno-
vacion y la investigacion” (Fernandez, 10/12/2007). Esta declaracion anti-
cipaba una concepcion estratégica del conocimiento y la innovacion como
pilares centrales del desarrollo nacional.

La politica cientifico-tecnologica implementada durante sus gobiernos se
inscribio en una etapa iniciada en 2003, caracterizada por la recuperacion
de una vision planificadora del sector. Esta orientacion se materializo en la
elaboracion del Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cion “Bicentenario” (2006-2010) y del Plan Nacional “Argentina Innovado-
ra 2020” (2012-2015)%, que proponian vincular el progreso cientifico con la
produccion, la equidad social y la autonomia nacional (Albornoz & Gordon,
2011).

La creacion del MINCYT en 2007 constituyd un punto de inflexion institu-
cional. La transformacion de la antigua Secretaria en un ministerio autono-
mo implicé el reconocimiento politico de la ciencia como area estratégica,
y marco un quiebre con la subordinacion historica al Ministerio de Educa-
cion. Como senalan Albornoz & Gordon (2011), dicho cambio represento la
“mayoria de edad” de la politica cientifico-tecnologica argentina.

Este giro institucional no fue un fendémeno aislado, sino que se inscribi6 en
un escenario regional definido por el fortalecimiento de las politicas cien-
tificas en Ameérica Latina. En esos anos, varios paises avanzaban en la je-
rarquizacion del sector, lo que configur6 un clima politico propicio para la
cooperacion regional y la construccion de agendas compartidas.

La formulacion de la agenda cientifico-tecnologica estuvo influida por cier-
tas lineas ideologicas que definieron el perfil estratégico de la politica en
esta materia.

En primer término, se promovio una concepcion nacionalista del desarrollo,
que situaba a la ciencia y tecnologia como instrumentos estratégicos para

3. El Plan “Bicentenario” (2006-2010) constituy06 el primer intento estatal de delinear una
estrategia nacional que incorporara la cooperacion internacional como componente ex-
plicito de la politica cientifica y tecnologica. Posteriormente, el Plan “Argentina Innovado-
ra 2020” (2012-2015) represent6 un hito en la institucionalizacion de dicha cooperacion, al
integrar la dimension internacional como eje transversal de la politica sectorial.
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alcanzar autonomia en sectores clave —-entre ellos, el nuclear, el aeroespa-
cial y el farmacéutico-. Esta orientacion se materializo en politicas dirigidas
al fortalecimiento de capacidades locales, con el proposito de disminuir la
dependencia tecnologica y consolidar una soberania cientifica.

En segundo término, se consolid6 una perspectiva latinoamericanista y de
desarrollo enddgeno, orientada a estrechar vinculos con paises del Sur Glo-
bal y con organismos regionales como MERCOSUR y UNASUR. La coopera-
cion internacional fue concebida como un proceso horizontal, sustentado
en la reciprocidad y la integracion regional, en contraste con esquemas ver-
ticales de transferencia tecnologica.

Asimismo, se afirm¢ la idea de la ciencia como bien publico, entendida no
solo como recurso para la inclusion social y el mejoramiento de la calidad
de vida, sino también como eje de democratizacion del conocimiento. Esta
mirada se expreso en politicas que buscaron ampliar el acceso, vincular la
produccion cientifica con problematicas sociales especificas y reforzar su
papel como instrumento de equidad (Estébanez, 2007).

Estas directrices convergieron en una logica de planificacion estatal que
otorgo al Estado un papel protagonico en el diseno y la implementacion de
politicas publicas en ciencia y tecnologia.

La articulacion entre soberania cientifica, equidad social e integracion re-
gional deline6 un marco institucional que posicion6 al conocimiento como
elemento estructurante de un proyecto nacional centrado en la autonomia,
la inclusion y la transformacion social.

En materia de cooperacion internacional, estos ejes se plasmaron en una
agenda activa, marcada por la bisqueda de alianzas estratégicas en sec-
tores de alta especializacion, la participacion en iniciativas regionales y la
priorizacion de redes de cooperacion Sur—Sur.

El respaldo politico otorgado al MINCYT facilito el despliegue de instru-
mentos y programas internacionales coherentes con este proyecto.

Gestion Mauricio Macri

Durante la campana electoral de 2015, diversos integrantes del sector cien-
tifico-tecnologico manifestaron su preocupacion frente a la eventual asun-
cion del candidato Mauricio Macri como presidente de la Nacion.

En tal sentido, se instaba a no apoyar un modelo de pais que buscaba “repri-
marizar la economia” (Aliaga, 2019). Ante esa inquietud, Macri busco trans-
mitir tranquilidad al sector, comprometiéndose publicamente a elevar la in-
version en ciencia y tecnologia al 1,5% del PBIL. En un mensaje difundido por
redes sociales sostuvo:

“Vamos a duplicar la inversion en ciencia y tecnologia. Los argentinos
tenemos razones para estar orgullosos de nuestra ciencia, tenemos
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una historia que nos ha dado cientificos e investigadores reconoci-
dos mundialmente y también tenemos, gracias a una de las mejores
politicas de este gobierno, una comunidad cientifico-tecnologica en
marcha. Nuestra propuesta es mantener el compromiso con la investi-
gacion y ponerla al servicio del desarrollo del pais: aplicar todo el co-
nocimiento generado para crear mas empleo, mas tecnologia propia.
Queremos acercarla a la sociedad para mejorar la forma en la que viven
los argentinos. Confiamos en que podemos hacerlo. Tenemos una base
desde donde partir, y lo mas importante, tenemos cientificos e investi-
gadores apasionados. Vamos a seguir acompaniandolos, vamos a llegar
todavia mas lejos”. (Macri, 30,/10,/2015)

La continuidad de Lino Baranao* como ministro de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva, tras el cambio de gobierno, parecio inicialmente un
gesto de reconocimiento hacia las politicas previas. Sin embargo, este nom-
bramiento no implicoé una continuidad sustantiva en el rumbo estratégico,
sino que marco el inicio de una transformacion profunda en el sentido poli-
tico e ideacional que orientaba al sector cientifico-tecnologico.

Bajo la administracion de Macri, se delined una perspectiva distinta que
reconfiguroé el lugar de la ciencia y tecnologia en el modelo de pais, aso-
ciandola a una racionalidad neoliberal que perme0 las politicas ptiblicas en
multiples dimensiones.

La ciencia comenzo6 a concebirse como instrumento funcional al mercado,
promoviendo su vinculacion directa con los sectores productivos y relegan-
do su dimension como bien publico estratégico.

Esta vision se tradujo en decisiones concretas que priorizaron la rentabili-
dad economica por sobre el fortalecimiento de capacidades nacionales, va-
lorando el conocimiento en funcion de su transferencia inmediata al sector
privado y desdibujando su sentido social y soberano.

Desde esta concepcion economicista, se impulso la figura del investigador
como emprendedor del conocimiento, incentivando su participacion en di-
namicas de innovacioén orientadas al mercado.

Este enfoque individualista alter6 las tradicionales logicas colaborativas
del sistema cientifico y contribuy¢ a la fragmentacion entre investigacion
basica, aplicada y desarrollo tecnoldgico. Los proyectos comenzaron a je-
rarquizarse segun su impacto econémico inmediato, en detrimento de una
planificacion estratégica de largo plazo.

4. Baranao contaba con una soélida formacion en Ciencias Quimicas, tanto de grado como
de posgrado, complementada por instancias de perfeccionamiento en Estados Unidos y
Alemania. Su trayectoria incluia una destacada labor como investigador del CONICET y
docente en la Facultad de Ciencias Exactas y Naturales (FCEyN) de la UBA, ademas de ex-
periencia en gestion institucional, que comprende, entre otros cargos, la presidencia de la
ANPCYT entre 2003 y 2007.
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Para Hurtado, Bianchi & Lawler (2017: 57) el emprendedorismo promovido
por el gobierno de Cambiemos se caracterizo por la ausencia de politicas
publicas y de una vision articulada de pais, acentuando la subordinacion del
conocimiento a criterios de rentabilidad. Esta modalidad “representa una
variante neoliberal que se enfoca en el éxito individual como respuesta a un
escenario de disgregacion social y economica”

De forma complementaria, se consolido la idea de un Estado replegado de la
conduccion estratégica del sistema cientifico, sustentado en un enfoque de
eficiencia meritocratica. Tal configuracién puede leerse, en la perspectiva
de Hurtado (2019), como la profundizacion de un neoliberalismo semiperi-
férico, cuya manifestacion se evidencié en la desregulacion sistematica de
sectores estratégicos.

Por tanto, en contraste con las politicas previas, que habian situado a la
ciencia y tecnologia como pilares de un proyecto nacional asociado a la au-
tonomia y a la transformacion social, el nuevo enfoque desplazo esa logica
planificadora y soberana, reemplazandola por una racionalidad centrada en
la eficiencia econdmica y la valorizacion mercantil del conocimiento.

En el plano internacional, esta reconfiguracion ideacional derivd en una
cooperacion cientifico-tecnologica menos orientada a la construccion de
capacidades nacionales y mas alineada con los criterios de eficiencia y aper-
tura econdmica. Esto tendio a desarticular programas previos y a reducir la
presencia del Estado en iniciativas estratégicas, debilitando la capacidad de
planificacion del MINCYT en el ambito internacional.

Fundamentos ideacionales de la politica exterior
argentina (2007-2019)

Gestion Cristina Fernandez

La llegada de Cristina Fernandez a la presidencia en 2007 reafirmo la conti-
nuidad del proyecto politico iniciado por Neéstor Kirchner, reflejando tanto
el respaldo a la gestion anterior como el rechazo social a un cambio de mo-
delo (Torres, 2009). El nuevo gobierno ratifico los principios fundamentales
del kirchnerismo, asignando al Estado un papel central en la conduccion
politica y en la regulacion economica.

Esta decision implico un distanciamiento explicito del paradigma neoliberal
y la adopcion de una estrategia de desarrollo heterodoxo, con énfasis en la
inclusion social (Russell & Tokatlian, 2010).

Tal posicionamiento se vincul6 con una transformacion regional mas am-
plia, conocida como el “giro hacia la izquierda’, protagonizada por gobier-
nos que impulsaron la integracion latinoamericana en sus dimensiones eco-
nomica, politica y cultural.
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Segin Sanahuja (2009), este ciclo se estructur6 en torno a modelos produc-
tivistas y heterodoxos, orientados a enfrentar los limites del neoliberalismo
de los anos noventa.

En ese contexto, emergio el llamado regionalismo postliberal, caracterizado
por la revalorizacion del Estado, la promocion de la integracion sobre bases
sociales y la busqueda de autonomia frente a los centros tradicionales de
poder.

Conceptos como soberania, autodeterminacion y solidaridad entre pueblos
adquirieron renovada vigencia como fundamentos ético-politicos de una
nueva arquitectura regional.

Desde una perspectiva neoinstitucionalista, se sostenia que la conformacion
de una “esfera de cooperacion” constituia el mecanismo clave para configurar
sociedades estratégicas capaces de contribuir al interés nacional, incluso en
contextos de asimetria (Russell & Tokatlian, 2004). Esta concepcion se arti-
cula con el principio de autonomia relacional, entendido como “la capacidad
y disposicion de un pais para tomar decisiones con otros por voluntad propia
y para hacer frente en forma conjunta a situaciones y procesos ocurridos
dentro y fuera de sus fronteras” (Russell & Tokatlian, 2002: 176). Este enfoque
fue ampliamente compartido en América Latina, en sintonia con la identidad
politica y social predominante en la region. Entre sus objetivos se destacan
el desarrollo econdmico, la consolidacion de la paz, la ampliacion de los vin-
culos exteriores, la limitacion de la influencia de las grandes potencias —en
particular de Estados Unidos- y la construccion de un orden internacional
mas equitativo. Los instrumentos utilizados incluyen el fortalecimiento del
regionalismo, la apelacion al derecho internacional, la participacion activa
en organismos multilaterales y el uso de estrategias de soft power.

Como senalan Russell & Tokatlian (2013: 161-162), “la 16gica de la autonomia
ha tenido un papel constitutivo relevante en la toma de conciencia de la si-
tuacion de dependencia de la region, en su autoafirmacion (self-assertion) y
en el proceso de formacion de una identidad latinoamericana”

La gestion de Fernandez se alined con esta corriente, evitando la subordi-
nacion automatica a la potencia hegemonica y privilegiando vinculos con
otros Estados periféricos, con el proposito de construir esquemas coopera-
tivos y formas compartidas de poder.

Esta estrategia internacional esta estrechamente vinculada al fortaleci-
miento de capacidades nacionales como condicion para una insercion au-
tonoma en el sistema global. En este marco, el concepto de “densidad na-
cional”, propuesto por Ferrer (2010) y retomado por Busso (2015), permite
comprender esta dinamica, al destacar la interdependencia entre las con-
diciones estructurales internas y la capacidad de incidir en el escenario in-
ternacional.

A partir de esta base, se impulso la consolidacion de una estructura nacio-
nal integrada por atributos -cohesion social, liderazgo politico, estabilidad
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institucional y pensamiento critico-concebidos como pilares para proyec-
tar soberania, ampliar la equidad y afirmar el protagonismo regional.

Asi, la politica exterior del gobierno de Cristina Fernandez se articulé con
los principios del regionalismo postliberal y de la autonomia relacional, en-
tendiendo la insercion internacional como producto de la interaccion en-
tre capacidades internas y cooperacion regional. La nocion de “densidad
nacional” oper6 como fundamento para proyectar soberania y consolidar
un protagonismo latinoamericano que busc6 contrapesar la dependencia
histérica con renovadas practicas de autoafirmacion.

Gestion Mauricio Macri

La asuncion de Mauricio Macri en diciembre de 2015 marc6 un hito en la
historia politica argentina, al convertirse en el primer presidente electo de-
mocraticamente que no pertenecia ni al peronismo ni al radicalismo.

En efecto, fue la primera vez que una fuerza de centro-derecha accedia al
poder mediante elecciones libres.

Aunque la alianza Cambiemos estaba compuesta por diversos partidos -
entre ellos, la Union Civica Radical (UCR), la Coalicion Civica y Propuesta
Republicana (PRO)-, este tltimo se consolidé como el actor predominante
en la conduccion del gobierno.

La administracion de Macri se desarrollo en un contexto regional marcado
por un viraje hacia la derecha en diversos paises latinoamericanos, luego de
un ciclo de gobiernos de izquierda y centroizquierda.

En ese contexto, la consigna de “reinsertar a la Argentina en el mundo” se
convirtio en el eje articulador de la politica exterior de Cambiemos, susten-
tada en la premisa de que las orientaciones previas habian conducido al pais
al aislamiento internacional.

En linea con esta mirada, la politica exterior debia construirse “de afuera
hacia adentro”, sobre la base de vinculos “maduros e inteligentes”, segun lo
expresado por sus cancilleres, primero Susana Malcorra y luego Jorge Fau-
rie.

En consecuencia, se promovio una estrategia abierta y orientada a los in-
tereses nacionales, con el objetivo de fortalecer la presencia argentina en
el escenario global, aprovechar las oportunidades bilaterales y ampliar las
alternativas comerciales para los productos nacionales, tanto en nuevos
mercados como en aquellos ya consolidados.

No obstante, esta orientacion implico la adopcion de lineamientos pro-
movidos por los paises desarrollados, el sector financiero transnacional y
los organismos multilaterales de crédito, relegando la dinamica doméstica
como factor estructurante.
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Los vinculos establecidos en esta etapa no respondieron a imposiciones
coercitivas, sino que fueron asumidos voluntariamente por las élites po-
liticas y economicas, motivadas por los beneficios que ofrecia la insercion
internacional en curso (Morasso & Pereyra Doval, 2019).

Diversos autores coinciden en que esta estrategia respondio a una logica de
aquiescencia, caracterizada por rasgos dependentistas (Russell & Tokatlian,
2013; Morasso, 2018).

La aquiescencia puede interpretarse como una forma particular de repro-
duccién de la dependencia en el ambito de la politica exterior.

Lejos de constituir una imposicion directa del entorno internacional, esta
postura obedece a una decision estratégica de las élites nacionales, que op-
tan por alinearse con los intereses de los actores dominantes del sistema
global.

Asi, la aquiescencia no debe entenderse como un fenéomeno aislado, sino
como una manifestacion concreta de la tension estructural entre depen-
dencia y autonomia que ha marcado historicamente la politica argentina
(Morasso, 2018).

Segln esta lectura, la dependencia no se limita a una condicion impues-
ta externamente, sino que se configura como una practica deliberada: “la
conducta de una élite gobernante que de manera consciente asocia sus in-
tereses y el modelo de desarrollo nacional a los de los poderes globales”
(Morasso, 2018: 268).

La aquiescencia, por tanto, opera como el mecanismo mediante el cual esa
practica se traduce en decisiones concretas de politica exterior, resignando
margenes de autonomia en favor de una insercion internacional subordina-
da.

Esta modalidad de dependencia consentida encuentra su expresiéon mas
acabada en el modelo de acoplamiento promovido durante el gobierno de
Macri.

Entendido como una forma de insercion internacional que reproduce los
intereses geopoliticos de Estados Unidos en los planos global y regional,
este modelo apoya la adhesion a regimenes internacionales afines a la vi-
sion norteamericana, especialmente en cuestiones de seguridad, y respalda
la integracion econdmica regional siempre que no interfiera con el proyecto
de libre comercio hemisfeérico.

En definitiva, el modelo de acoplamiento promovido por Cambiemos no
constituye un episodio aislado, sino la actualizacion de un dilema persis-
tente entre autonomia y dependencia. En este marco, la aquiescencia fun-
ciono como el dispositivo que convirtio en decisiones concretas la voluntad
de las élites de vincular el destino nacional con los intereses de los poderes
globales, reafirmando asi la vigencia de un patron estructural que atraviesa
la politica exterior argentina.
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Conclusiones

Entre 2007y 2019, la formulacion de la agenda de cooperacion internacional
en CyT en Argentina estuvo profundamente marcada por las orientaciones
ideacionales de los gobiernos analizados. En lugar de constituir un ambito
neutro o puramente técnico, la cooperacion en CyT funcion6 como un es-
pacio de expresion de proyectos de pais en disputa, en el que se definieron
distintas formas de vinculacion externa y distintos sentidos del desarrollo.

Durante los gobiernos de Cristina Fernandez, la cooperacion cientifico-tec-
nologica se integrd en una vision estratégica que concebia al conocimiento
como bien publico, al Estado como agente planificador y a la integracion
regional como plataforma para fortalecer capacidades locales. Esta conver-
gencia favorecié una agenda internacional activa y orientada a proyectos de
autonomia y desarrollo nacional.

En contraste, la gestion de Mauricio Macri resignifico la cooperacion inter-
nacional en CyT desde una racionalidad economicista y una politica exterior
basada en logicas de alineamiento. La desjerarquizacion del sector, junto
con el repliegue del Estado en la planificacion cientifica, redujo la densidad
de la agenda y limito su contribucion al fortalecimiento estructural del sis-
tema cientifico-tecnologico.

En suma, el analisis muestra que la agenda de cooperacion internacional
en ciencia y tecnologia fue una arena de expresion de los proyectos de pais
en pugna. La dimension ideacional oper6é como marco estructurante, defi-
niendo los sentidos posibles de la cooperacion, sus actores relevantes y sus
formas de vinculacion con el entorno internacional.
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Introduccion

A principios del siglo XXI, resurgieron con fuerza en América Latina los
debates en torno al desarrollo, impulsados por cuestionamientos al cre-
cimiento econémico convencional y por la preocupacion frente a la crisis
ecologica global, el deterioro ambiental y los limites del modelo capitalista
(Gudynas, 2011; Gudynas & Acosta, 2011). Asi, aparecen en la literatura abor-
dajes en torno a diferentes alternativas que buscan romper con las bases
culturales e ideologicas del desarrollo contemporaneo y apelar a otras vi-
siones y practicas.

Entre los enfoques que cobran protagonismo se rescatan las teorias cepa-
linas del desarrollo (Prebisch, 1949) y la teoria de la dependencia (Furtado,
1964; Frank, 1967; Cardoso y Faletto, 1969; Sunkel y Paz, 1970; Dos Santos,
1972). Bajo este proceso se incorporan a la discusion, principalmente de la
mano de los movimientos sociales indigenas, los postulados del Vivir Bien
(o Buen Vivir) defendiendo la necesidad de plantear una concepcion alter-
nativa a la vision contemporanea de desarrollo regida por las reglas del ca-
pitalismo promoviendo una nueva relacion entre las personas y el medio
ambiente (Davalos, 2011).

El Vivir Bien es una nocion plural y en construccion, proveniente de varios
paises de América Latina que recuperan posturas claves ancladas en los co-
nocimientos y saberes propios de los pueblos indigenas. Los casos mas so-
bresalientes donde se discuten estas expresiones se encuentran en Boliviay
Ecuador al haber incorporado en sus constituciones nacionales los postula-
dos del Buen Vivir -Sumak Kawsay en quechua- en el caso de Ecuador y del
Vivir Bien -Suma Qamana en aymara- en el caso de Bolivia (Gudynas, 2011).

Es asi como el paradigma del Vivir Bien emerge en Bolivia en un contexto
de crisis profunda del modelo neoliberal instaurado bajo el paraguas del
Consenso de Washington, cuyas politicas ortodoxas, aplicadas durante los
anos noventa, no lograron revertir la pobreza, la desigualdad ni la debilidad
estructural del Estado (Lustig, 2020).

Esta situacion obr6é como caldo de cultivo para la reemergencia paulati-
na de movimientos sociales populares, en especial, los de origen indige-
na-campesino que cuestionaron las recetas neoliberales y demandaron una
transformacion estructural del Estado. Esta dinamica encontré su punto de
inflexion con la llegada al gobierno de Evo Morales Ayma en diciembre de
2005, a través del Movimiento al Socialismo-Instrumento para la Soberania
de los Pueblos (MAS-IPSP). A poco tiempo de su arribo, el nuevo gobierno
dispuso un conjunto de directrices orientadas a establecer la reestructu-
racion del Estado y la sociedad con eje en el cambio y en el paradigma del
Vivir Bien, tanto para la dimension doméstica como externa de la agenda
estatal. Este paradigma no representa un mero ajuste de politicas, sino una
propuesta de ruptura conceptual con las logicas occidentales de progreso
y bienestar.
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El presente capitulo' se dedica a analizar los fundamentos teoricos y con-
ceptuales que vertebran el paradigma del Vivir Bien, rastreando su evolu-
cion desde la cosmovision de los pueblos originarios de la region andina
hasta su consolidacion como principio rector y articulador en la construc-
cion del Estado Plurinacional de Bolivia.

Para abordar este objetivo, el analisis se estructura en dos ejes principales.
En primer lugar, se realiza una revision de las principales perspectivas aca-
démicas sobre el Vivir Bien sostenidas por autores clave, culminando en una
propuesta de operacionalizacion del concepto para su estudio. En segundo
lugar, se examinan las materializaciones concretas de este paradigma, cen-
trandose en la revision de documentos oficiales y en las acciones mas des-
tacadas implementadas en Bolivia durante los primeros anos del gobierno
de Evo Morales.

Fundamentos filosoficos del Vivir Bien

Para comprender el espiritu del Suma Qamana (Vivir Bien en aymara) es in-
dispensable analizar sus origenes conceptuales, los cuales marcan una clara
diferenciacion con las nociones occidentales de desarrollo y bienestar. El
abordaje tedrico conceptual del Vivir Bien se cimenta en la cosmovision y
sabiduria ancestral de los pueblos originarios de América Latina. Este pa-
radigma no busca ser un desarrollo alternativo mas, sino una verdadera al-
ternativa al desarrollo, cuestionando los pilares mismos del progreso lineal,
la acumulacion material y la relacion instrumental con la naturaleza que
caracteriza al modelo hegemonico de desarrollo capitalista.

Bajo la cosmovision de los pueblos andinos, se propone la nocién de Bio-
sofia en lugar de la filosofia occidental a la cual se critica. Una filosofia que
“recupera la sabiduria de los Pueblos Originarios para un mundo nuevo que
rompa con el eurocentrismo y occidentalismo del pensamiento filos6fico”
(Estermann, 2006, en Vicepresidencia de Bolivia, 2023: 62).

Esta vision alternativa busca recuperar los saberes de los pueblos origina-
rios para construir un pensamiento que sea verdaderamente situado y que
rompa con el paradigma hegemonico. La concepcion tradicional de la filo-
sofia, centrada en el logos (razon) y con un enfoque eurocéntrico-occiden-
tal, es desafiada por una nueva aproximacion que prioriza la sofia (sabiduria)
enfocada en la vida (Vicepresidencia de Bolivia, 2023).

La Biosofia propone la instauracion de un nuevo diseno civilizacional. el
Vivir Bien, identificado como el imperativo ético y practico para la codi-
reccion de la Biosfera y su rescate ante la coyuntura de crisis (climatica,
financiera y axiologica) que ha sido inadvertidamente promovida por los
fundamentos del pensamiento occidental. Esta perspectiva holistica re-

1. Este trabajo se enmarca en el proceso de investigacion doctoral de la autora. En tal sen-
tido, lo planteado aqui representa un avance sobre los ejes principales de la elaboracion de
la tesis, principalmente aquellos que formaran parte del marco tedrico.
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configura la relacion con la Naturaleza: de una entidad separada a un vin-
culo de estricta simbiosis y codependencia mutua, posicionando la exis-
tencia plena como centro trascendental de la existencia (Vicepresidencia
de Bolivia, 2023).

Esta aproximacion epistemologica del Vivir Bien se fundamenta en las Epis-
temologias del Sur, demarcandose de la racionalidad occidental. A diferencia
del modelo hegemoénico que prioriza la deduccion teodrica para interpretar
la realidad y prefigurar el futuro, el Vivir Bien propone una sustitucion para-
digmatica. Su objetivo es reemplazar las bases fundacionales y las premisas
estructurales de la sociedad occidental por aquellas derivadas de las cos-
movisiones ancestrales y milenarias (Choquehuanca, 2022).

El Vivir Bien demanda una transicion radical del antropocentrismo (centra-
do en el ser humano) al cosmobiocentrismo. Ello significa que pone a la Ma-
dre Tierra (Pachamama) en el centro de todo; la Madre Tierra es reconocida
como un ser vivo y la fuente y origen de todos los derechos, incluyendo los
derechos humanos; y el ser humano es concebido como parte integral de
la Naturaleza, no como un observador ajeno o con derecho a usar y abusar
(Vicepresidencia de Bolivia, 2023).

En contraste con la vision occidental donde el planeta es una materia inerte
y el medioambiente se cuida para la utilidad del ser humano, el Vivir Bien
plantea que la Pachamama (Madre Tierra) es la fuente de vida, y que todos
somos sus hijos. “El Vivir Bien se basa en la conciencia Pachamama, que
es una etapa superior de la humanidad. Esta conciencia reconoce que la
vida no se limita a lo humano y que el ser humano no es el centro de la
vida. Considera que las plantas, los arboles, las montanas y los rios son tan
importantes como el ser humano. Esta conciencia Pachamama emerge de
la concepcion cosmogonica ancestral de los pueblos indigenas originarios”
(Huanacuni Mamani, 22,/04,/2025).

Para la cosmovision aymara —pueblo al cual pertenece Evo Morales- Suma
Qamana se traduce de la siguiente forma: Suma significa plenitud, sublime,
excelente, magnifico, hermoso y Qamana, vivir, convivir, estar siendo, ser
estando. Por lo tanto, a pesar de no existir una traduccion literal al espanol,
el Vivir Bien es el proceso de la vida en plenitud; la vida en equilibrio ma-
terial y espiritual. Es el camino y el horizonte de la comunidad que implica,
primero, saber vivir y luego, saber convivir (Huanancuni Mamani, 2015).

El modelo de desarrollo occidental esta asociado a la produccion de bienes;
con la riqueza, y es inherente al vivir mejor. En cambio, el Vivir Bien busca
el equilibrio, la armonia, el consenso y la complementariedad. Este se con-
trapone explicitamente a la 16gica occidental de vivir mejor, la cual se asocia
a un progreso lineal basado en la competencia, la acumulacion material ili-
mitada y el consumo, generando asimetrias en los estandares de vida entre
los Estados. El vivir mejor implica una jerarquia en la que unos viven bien a
costa de otros y de la depredacion del entorno (Ministerio de Planificacion
y Desarrollo, 2006).
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“El Vivir Bien se diferencia del concepto occidental de vivir mejor en
varios aspectos fundamentales. Mientras que el vivir mejor occidental
se centra en un enfoque antropoceéntrico, pensando en el bienestar de
los seres humanos y en una mejora comparativa; el Vivir Bien se basa
en un enfoque cosmobioceéntrico. Esto significa “vivir en plenitud y
armonia no solo con los seres humanos, sino también con los seres no
humanos como animales, plantas, el agua, el clima, la lluvia, el viento y
las montanas (...) Ademas, el Vivir Bien no separa lo espiritual de lo ma-
terial, ni la ética de la politica, ni al individuo de la comunidad, a dife-
rencia del paradigma occidental que ha individualizado a las personas
y roto la comunidad (...) El Vivir Bien critica la acumulacion y el antro-
pocentrismo, proponiendo un equilibrio ecoldgico, armonia y una vida
en comunidad como criterio de bienestar, en lugar de los indicadores
de desarrollo occidentales basados en el PIB y el crecimiento econo-
mico” (Alurralde, 02,/07/2025).

Abordaje conceptual del Vivir Bien

Siguiendo los planteamientos realizados por diversos autores estudiados —
Acosta (2008), Choquehuanca (2010), Leon (2010), Gudynas (2011, 2012, 2021),
Arkonada (2012), Mamani (2012), Romero y Lanza (2012), Huanacuni Mamani
(2015)-, el Vivir Bien puede ser explicado desde una mirada interdisciplina-
ria en tanto concepto plural y en construccion, presentandose como una
respuesta posible a las criticas del postdesarrollo. Mas alla de las diferentes
posturas en torno a este concepto, es posible identificar elementos unifica-
dores. Entre ellos, se encuentra el cuestionamiento al desarrollo entendido
solamente como progreso o crecimiento econdmico y el reclamo de otra
relacion con la naturaleza y con la madre tierra como se ha indicado. Segin
Choquehuanca (2010: 10), “Vivir Bien es recuperar la vivencia de nuestros
pueblos, recuperar la cultura de la vida y recuperar nuestra vida en com-
pleta armonia y respeto mutuo con la madre naturaleza, con la Pachamama,
donde todo es vida”. No se trata de un estado de posesion material, sino de
una btasqueda constante de equilibrio, armonia y complementariedad en-
tre los seres humanos, la comunidad y, fundamentalmente, la Madre Tierra,
concebida como un ser vivo con el que se coexiste. Esta perspectiva implica
transformaciones profundas en la concepcion de desarrollo occidental ya
que las politicas publicas de dicho modelo y los principios del liberalismo
econOmico no han puesto foco en planes que se orienten a reducir las asi-
metrias sociales y a mejorar la calidad de vida de la poblacion, entendién-
dola como un todo.

Para la presente investigacion, el Vivir Bien es entendido mas alla de un
concepto o de un paradigma filos6fico o de una concepcion cosmogonica;
es una alternativa politica (Gudynas, 2011; Arkonada, 2012; Romero y Lanza,
2012; Mamani, 2012). Ello significa que en el Vivir Bien convergen diferentes
visiones de los pueblos y naciones ancestrales al tiempo que formula un de-
sarrollo incluyente en el cual se reconozca al ser humano y a la naturaleza
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como sujeto y fin (Ledn, 2010). El Vivir Bien es la interpelacion critica al mito
de la modernidad, que ha apuntalado un sistema civilizatorio occidental,
patriarcal y capitalista. El Vivir Bien es el nacimiento de las filosofias, epis-
temologias y pensamiento propios de los pueblos, que tienen como objetivo
maximo el vivir en equilibrio, armonia y complementariedad entre todos y
con el todo.

Resulta interesante senalar que, si bien el Vivir Bien recupera saberes in-
trinsecos de los pueblos indigenas apartandose de las ideas convencionales,
desde los estudios académicos, “tampoco rechaza algunos aportes contem-
poraneos que parten del saber occidental, en especial aquellas corrientes
criticas y contestatarias como las que ejemplifica el ambientalismo o femi-
nismo” (Gudynas & Acosta, 2011: 76).

Un aporte tedrico fundamental para la comprension del Vivir Bien como
proyecto de Estado y como propuesta de ordenamiento mundial provie-
ne de la conceptualizacion de la Geapolitica del Vivir Bien (o Geopolitica
de la Vida), desarrollada por David Choquehuanca Céspedes (2022) dirigen-
te sindical, diplomatico y politico boliviano de ascendencia aymara? Esta
perspectiva, surgida desde los pueblos del Sur, especificamente desde el
Estado Plurinacional de Bolivia, busca la descolonizacion de la geopolitica
tradicional, la cual esta intrinsecamente ligada a la l6gica de dominacion
del sistema mundial capitalista y moderno, causante de las multiples crisis
estructurales contemporaneas.

El corazon de este enfoque es la reposicion de Gea, Gaia, Pachamama o
Madre Tierra como fuente de origen de la vida y centro de las relaciones
politicas, tanto en el ambito nacional como internacional. Al posicionar el
Vivir Bien y a la Madre Tierra en el centro de la politica, se promueve una
transicion hacia un nuevo orden mundial basado en el cosmobiocentrismo.
“La conquista, la colonizacion, la republica, el liberalismo, el neoliberalismo
nos han destotalizado, deses-tructurado y desenergizado. El Vivir Bien es la
nueva totalizacion para volver al camino del equilibrio sobre la base de los
Codigos del Vivir Bien (...) ademas, sienta las bases para conducir la politica
nacional y exterior del Estado Plurinacional de Bolivia, y aspira a inspirar
a otros pueblos del mundo a instaurar un horizonte de vida en armonia y
equilibrio con la Madre Tierra” (Choquehuanca, 2023: 192).

Ahora bien, a los fines de este trabajo y considerando las particularidades
de Bolivia, esta investigacion se apoya ademas de los aportes recién enun-
ciados de Choquehuanca, en el enfoque del intelectual aymara y excanciller
de Bolivia Fernando Huanacuni Mamani (2015) y los planteos de Eduardo
Gudynas (2011, 2012, 2021).

Como se indico en la introduccion, para el MAS, las crisis experimentadas a
fines de la década del noventa, tanto en Bolivia como en otros paises de la
region que aplicaron politicas neoliberales, fueron un llamado de atencion

2. David Choquehuanca Céspedes se desempeno en Bolivia como ministro de Relaciones
Exteriores desde 2006 a 2017; y como vicepresidente desde 2020 a 2025.

247



Carolina Belén Martinez

para recuperar el paradigma del Vivir Bien. Al respecto, Huanacuni senala
que el Vivir Bien es una respuesta a los problemas de la modernidad, in-
cluyendo la alimentacion y la politica, y propone una forma de gobernanza
distinta a la occidental. El autor menciona que, a diferencia de la democra-
cia occidental que se reduce al voto, la concepcion de gobernanza del Vivir
Bien en las comunidades implica una participacion permanente del pueblo
en sus diferentes instancias (Huanancuni Mamani, 22,/04,/2025).

Operacionalizacion del Vivir Bien

En virtud de la complejidad que reviste la comprension del Vivir Bien en
tanto paradigma filosofico y concepto plural, se retoma el planteamiento
realizado por David Choquehuanca, que ha sido presentado en el apartado
anterior. El autor presenta los Codigos del Vivir Bien; los cuales se definen
como los principios, simbolos y saberes milenarios que han sido protegidos
durante siglos por las sociedades ancestrales para guiar el camino de la vida
y el horizonte del Vivir Bien y que estan incorporados en la Wiphala (Cho-
quehuanca, 2023).

El asesor y politico Diego Pacheco explica que “en lugar de una definicion
Unica, se ha trabajado en la identificacion de codigos del vivir bien. Estos
codigos (...) son orientaciones, principios y normas a seguir para alcanzar el
Vivir Bien (...) estos codigos, aunque diversos, comparten un denominador
comun: vivir con respeto por la Madre Tierra, la naturaleza, ser parte de
ella, coexistir con la comunidad y entender que todo tiene conciencia. Esto
trasciende la definicion inicial y se enfoca en una vision cosmobioceéntrica,
comun a todos los pueblos, que no puede ser homogeneizada en una sola
definicion debido a su contextualidad especifica” (Pacheco, 03 /06,/2025).

Como se viene desarrollando, el Vivir Bien es un paradigma filosoéfico, pero
también debe concebirse como uno de los principales pilares del proyecto
politico del MAS en Bolivia. El Vivir Bien es un proceso; es una nueva for-
ma de entender la relacion Estado-sociedad y Estado-economia. Al mismo
tiempo, plantea una critica profunda al modelo econémico hegemoénico y al
patron tradicional de desarrollo, al tiempo que propone una reorganizacion
del vinculo entre las personas, la sociedad y la naturaleza.

Por todo lo expuesto hasta el momento, y tomando en consideracion el es-
tudio realizado por Choquehuanca, se propone a continuaciéon una opera-
cionalizacion® del Vivir Bien con miras a favorecer su comprension analitica
desde la disciplina de las Relaciones Internacionales.

3. La operacionalizacion aqui presentada se realizé en funcion de los objetivos de la tesis
doctoral de la autora.
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VIVIR BIEN

Dimensiones Indicadores

Fundamentos filos6ficos
Principios ordenadores
Dimension doméstica Vinculo Estado-mercado

Vinculo Estado-sociedad

Dimension externa Fundamentos filoso6ficos
Principios ordenadores

Politica exterior

Diplomacia de Los Pueblos

Fuente: Elaboracion propia

En primer lugar, el Vivir Bien, se aborda en su dimension interna y externa.
Dentro de la dimension interna los indicadores son: i) los fundamentos filo-
soficos que guian el Vivir Bien; ii) sus principios ordenadores; iii) el vinculo
Estado-mercado (medidas de nacionalizacion de sectores econdémicos es-
tratégicos generadores de excedentes econoémicos, ejes ordenadores de los
contratos pos nacionalizacion, medidas de fomento de industrializacion de
sectores economicos claves y politicas de gestion ambiental) y iv) el vinculo
Estado-sociedad (politicas sociales para combatir la pobreza y la desigual-
dad, evolucion del gasto social, participacion de la renta hidrocarburifera en
las medidas de redistribucion).

Por otra parte, los indicadores de la dimension externa del Vivir Bien son: 1)
los fundamentos filosoficos; ii) sus principios ordenadores; ii) politica exte-
rior y iv) Diplomacia de los Pueblos. En este punto es necesario hacer una
distincion entre politica exterior y diplomacia. Asi, a los fines de este trabajo,
la nocion de politica exterior se sustenta a partir de los aportes de Webber
& Smith (2002: 9), quienes refieren que la misma esta conformada por “la
busqueda de objetivos, valores establecidos, decisiones y acciones adopta-
das por los Estados y los gobiernos nacionales en su nombre, en el contexto
de relaciones exteriores de sociedades nacionales y que constituye un in-
tento para disefiar, manejar y controlar las relaciones internacionales de las
sociedades nacionales”. Por su parte la diplomacia estd compuesta por las
herramientas pacificas que se emplean y las acciones que se ejecutan para
alcanzar lo que se propone en la politica exterior (Vilarifio Pintos, 2016).

Para el caso de la politica exterior sus indicadores son: i) principales obje-
tivos y ejes ordenadores; ii) temas prioritarios en la agenda externa; vy iii)
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programas a implementar en los ambitos multilaterales y en los vinculos
bilaterales. Para la Diplomacia de los Pueblos, los indicadores son: i) ejes
rectores del quehacer diplomatico; ii) acciones emprendidas en el ambito
multilateral (Naciones Unidas, ALBA, UNASUR) y iii) acciones emprendidas
en las vinculaciones bilaterales regionales (Argentina, Brasil, Chile, Cuba,
Venezuela) y extrarregionales (Estados Unidos, China, Europa)

Materializacion del Vivir Bien en Bolivia

La idea de cambio fue central en el ascenso del Movimiento al Socialismo
(MAS) al poder, permeando transversalmente su proyecto politico y sien-
do constantemente referenciada por Evo Morales. Para el exmandatario, la
consolidacion de un quiebre con el pasado y la construccion de un nuevo
orden sociopolitico y econdémico era un proceso complejo con multiples
actores. La estrategia del MAS se articul6 en torno al “Socialismo Comuni-
tario para Vivir Bien”. Esto implicaba una transicion desde un Estado capi-
talista (caracterizado como colonial) hacia un nuevo modelo, donde lo viejo
y lo nuevo coexistirian. Este socialismo se nutre de la cosmovision origi-
naria andina que propone el Vivir Bien, y del socialismo/comunismo como
forma de organizacion social. Se presenta como un proyecto emancipador,
anticolonial (lucha contra el racismo y colonialismo interno/externo), an-
ticapitalista (contra todas sus formas) y antiimperialista (por la soberania
econdmica y politica).

Como se ha referenciado, el paradigma del Vivir Bien constituye el cimiento
filosofico y politico del proyecto de gobierno del MAS en Bolivia. En esta
investigacion, se comprende que, en principio, la materializacion del Vi-
vir Bien se encuentra en la nueva Constitucion Politica del Estado (CPE)
promulgada en el 2009 y en los Planes Nacionales de Desarrollo (PND) que
establecen las directrices de accion centrales para el ambito doméstico y la
politica exterior del pais. “Este paradigma, en el caso boliviano, es el nor-
te orientador para la construccion del Estado Plurinacional y la puesta en
marcha de un modelo de economia plural, holistico, que rompa con la vision
capitalista de desarrollo asentada en el extractivismo y en la enajenacion de
nuestros recursos naturales” (Romero & Lanza, 2012: 55). Su incorporacion
en la Constitucion no fue un mero ejercicio retorico, sino la formalizacion
de una ruptura epistemologica con respecto a las nociones occidentales de
progreso y desarrollo.

De acuerdo con lo expresado en el primer PND, puede apreciarse que los
principios del Vivir Bien se relacionan con la forma de organizacion eco-
nomica del Estado, donde también se apuntan algunos cambios en el ca-
mino del desarrollo. El Vivir Bien expresa para el MAS el encuentro entre
pueblos y comunidades, respetando la diversidad e identidad cultural. “La
concepcion lineal y secuencial de progreso es insuficiente para comprender
la nueva propuesta de desarrollo porque requiere de una comprension inte-
gral, holistica, radial y acumulativa, capaz de abarcar situaciones no homo-
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géneas y a la vez incorpora aspectos desde lo cultural, econ6mico, politico
y social” (Ministerio de Planificacion y Desarrollo, 2007: 9).

El horizonte del Vivir Bien ha catalizado una profunda transformacion es-
tructural en el Estado boliviano, principalmente a través de la refundacion
del pais como el Estado Plurinacional de Bolivia en 2009. Esta transforma-
cion se concibe como el resultado del despertar politico de las naciones y
pueblos indigenas y del pueblo boliviano en general, buscando construir
su propio proyecto politico. El objetivo central de este cambio es transitar
de un estado colonial, republicano y neoliberal a un Estado Plurinacional,
superando las multiples crisis globales causadas por el antropocentrismo y
el capitalismo.

Considerando los indicadores propuestos en el apartado anterior, se pre-
sentan algunas politicas concretas de los primeros afnos del gobierno de Evo
Morales tras su llegada a la presidencia en Bolivia que permiten visualizar
como el Vivir Bien permeo el proyecto politico del MAS y fue cimiento de la
construccion del estado Plurinacional®.

Ambito Interno: Cambios Estructurales y Politicas
Sociales

Las propuestas esgrimidas en el PND de 2006 son la base del nuevo pro-
ceso de transformacion emprendida y su objetivo principal se enfoca en la
supresion de las causas que originan la desigualdad y la exclusion social del
pais. Sus cuatro pilares son:

> Bolivia Digna: Erradicar la pobreza y la inequidad y lograr un patrén
equitativo en la distribucion del ingreso.

> Bolivia Democratica: Construir un Estado Plurinacional donde el pue-
blo ejerza el control social y comunitario.

> Bolivia Productiva: Diversificar la matriz productiva con el fin de
cambiar el patron primario-exportador de minerales e hidrocarburos.

> Bolivia Soberana: Fomentar la construccion de un Estado con auto-
determinacion y con identidad propia en materia de politica exterior. Se
apela también a la defensa de los principios que son de interés para las
comunidades indigenas y la diversificacion de los vinculos del pais (Plan
Nacional de Desarrollo, 2006).

Algunos de los principios del Vivir Bien vislumbrados en los PND son: des-
mantelamiento del colonialismo y neoliberalismo; soberania productiva con
diversificacion y desarrollo integral; capacidad social (relacionada con la

4. El racconto de politicas que se muestran en este capitulo no es exhaustivo, quedando la
realizacion de un desarrollo mas profundo para la redaccion de la tesis doctoral.
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biisqueda de un nuevo vinculo entre el Estado y la sociedad que sea armo-
nioso y con redistribucion social para erradicar la pobreza y buscar condi-
ciones dignas de vida para la poblacion); socializacion y universalizacion de
los servicios basicos con soberania; capacidad productiva (el Estado Pluri-
nacional debe recuperar la administracion productiva y la administracion
de los servicios vitales de manera directa); capacidad de articular, relacio-
narse y convivir con los paises circundantes (buscar relaciones en el marco
del respeto mutuo, bajo el concepto de complementariedad y de no subor-
dinacion de un Estado a otro y generar nuevos mecanismos de integracion
complementaria de los pueblos con soberania); soberania sobre los recur-
sos naturales con nacionalizacion, industrializacion y comercializacion en
armonia y equilibrio con la Madre Tierra; soberania ambiental con desarro-
llo integral, respetando los derechos de la Madre Tierra.

Un hito fundamental que resulta necesario resaltar fue la nacionalizacion
de los hidrocarburos en 2006. Para Morales, la recuperacion del control
estatal sobre este sector estratégico era clave para transformar la relacion
Estado/economia y Estado/sociedad. La nacionalizacion, decretada el 1 de
mayo de 2006, recuper¢ la “propiedad, posesion y control total y absoluto”
de estos recursos para el Estado, revalorizando lo estatal en todas las fases
de la industria, desde la exploracion hasta la comercializacion. Esta medida
se asocio con los objetivos de una Bolivia Digna y Productiva.

En cuanto a la politica social, el gobierno del MAS busco, a través de diver-
sos programas, reconfigurar la relacion Estado-sociedad, particularmente
con los grupos vulnerables (campesinos e indigenas), que eran su base po-
litica. Desde 2006, la politica social evolucion6 hacia una distribucion mas
equitativa de los recursos publicos, incorporando el Vivir Bien en su diseno.
Se observo una menor dependencia del financiamiento externo, con un 91%
del gasto publico social en 2007 proveniente de recursos internos (Morales,
2010: 7). La Estrategia Nacional de Politica de Proteccion Social y Desarrollo
Integral Comunitario, inserta en el PND, busco responder a la inequidad y
exclusion social. Su objetivo fue construir un “comunitarismo intercultural
y democratico”, creando capacidades individuales y comunitarias a través
de la educacién, salud, vivienda y saneamiento basico, en articulaciéon con
la vida econdmica, social, cultural y politica, superando el asistencialismo
neoliberal. La meta era reducir la extrema pobreza del 38.2% en 2005 al
29.5% en 2011 (Morales, 2010: 10).

La CPE de 2009 es un pilar fundamental. Busca reflejar la heterogeneidad y
diversidad sociocultural del pais. Bolivia se funda como un Estado Plurina-
cional Comunitario e Intercultural (Art. 1) y adopta valores indigenas como
el Suma Qamana (Art. 8). Reconoce 36 idiomas oficiales y garantiza la liber-
tad de religion segun las cosmovisiones de cada pueblo. Dedica un capitulo
a los derechos materiales y simbolicos de los pueblos indigenas, incluyendo
sistemas politicos, juridicos, econémicos propios y el derecho a la consul-
ta previa. Establece una democracia representativa, participativa y comu-
nitaria (Art. 11) y tres jurisdicciones de justicia (ordinaria, agroambiental e
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indigena). Reconoce cuatro autonomias (departamentales, municipales, re-
gionales e indigena originario campesinas), fundamentando la autonomia
indigena en el autogobierno y la libre determinacion. El modelo econdmico
es plural, orientado a mejorar la calidad de vida y el Vivir Bien, bajo prin-
cipios de complementariedad, reciprocidad y solidaridad. Se establece la
propiedad y control estatal sobre los recursos naturales.

Ambito Externo: Politica Exterior y Diplomacia de los
Pueblos

Por tltimo, el Vivir Bien, en tanto cimiento del proyecto politico de Evo Mo-
rales, también encontré un lugar en el marco de la politica exterior.

Cabe subrayar que la politica exterior de Bolivia se ha caracterizado his-
toricamente por ser fundamentalmente reactiva, mas que propositiva y se
disenaba segun los intereses y/o contactos empresariales de las adminis-
traciones de turno. A partir del ascenso de Morales a la presidencia, puede
observarse que la politica exterior incursiono en un proceso de cambio con
la intencion de marcar una clara diferencia con las administraciones ante-
riores. El enfoque propuesto por el MAS se sustenta en la valoracion de la
identidad nacional, la defensa de los recursos naturales y la articulacion de
alianzas estratégicas para mejorar la proyeccion geopolitica en la region y el
mundo, teniendo como eje el Vivir Bien. Siguiendo el PND, en la formulacion
de una Bolivia Soberana, esta politica posee los siguientes pilares:

1) Diplomacia de los pueblos a través de la cual se pretende anteponer los in-
tereses de la nacion frente a los de un sector.

2) Ejercicio efectivo de la soberania que contribuya a proyectar nuevos mode-
los de cambio para la convivencia armonica internacional.

3) Diversidad cultural donde se tengan en cuenta los valores que promueven
los pueblos indigenas y originarios de Bolivia.

4) Armonia con la naturaleza con miras a buscar un desarrollo integral, diver-
so e integrador en armonia con la Tierra.

5) Reduccion y superacion de las asimetrias para fomentar la complemen-
tariedad y la solidaridad antes que la competitividad entre los pueblos (Plan
Nacional de Desarrollo, 2007: 174).

Para el MAS, los pilares sefialados también son una herramienta que aporta
a la construccion de un Estado Plurinacional. La resignificacion de la iden-
tidad cultural, la comunidad, la armonia entre los hombres y la naturaleza
juegan un rol trascendental en la nueva vision de las relaciones internacio-
nales orientada al Vivir Bien, al igual que las politicas aplicadas en el ambi-
to interno. En este sentido, se comparten las ideas de Trejos (2012), quien
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sostiene que la insercion internacional de Bolivia a partir del MAS apela dis-
cursivamente a tres lineas tematicas: indigenismo, anticapitalismo/antiim-
perialismo y ambientalismo. Estas tltimas se condicen con lo expresado en
el PND donde el gobierno de Morales propone “constituir al nuevo Estado
boliviano en un actor internacional independiente, soberano y con identi-
dad propia, mediante una politica exterior orientada a la accion politica y
diplomatica con presencia de los pueblos y defensa de los recursos natura-
les” (Plan Nacional de Desarrollo, 2007: 180).

Desde una oOptica general, puede considerarse que los postulados del Vivir
Bien han estado presentes en el disefio de politica exterior propuesto por la
administracion Morales. A modo de sintesis, la politica exterior del MAS se
caracterizo por:

> Dignidad y Soberania: Postura antimperialista y rechazo a injerencias
externas.

> Integracion Regional: Fortalecimiento de organismos como UNASUR,
CELAC y ALBA.

> Diplomacia de los Pueblos: Enfasis en la participacion social y la voz de
los movimientos indigenas en la arena internacional.

> Relaciones bilaterales: revalorizacion de la region con el fin de inten-
sificar los contactos con los gobiernos con afinidad politico-ideologica y la
buisqueda de socios con ejes en la reciprocidad y la solidaridad.

> Multipolaridad: espacios multilaterales como la Organizacion de las
Naciones Unidas han sido aprovechados para difundir sus principios de PE.
Btsqueda de alianzas con paises del Sur Global (China, Rusia, Iran).

> Defensa de la Pachamama/Madre Tierra: Liderazgo en foros inter-
nacionales sobre cambio climatico y propuesta de derechos para la Madre
Tierra. Critica al modelo extractivista global y denuncia del consumo exce-
sivo.

Conclusiones

El analisis desarrollado en este capitulo confirma que el caso boliviano, bajo
los gobiernos del Movimiento al Socialismo (MAS), representa un intento
paradigmatico y sumamente complejo de construir un proyecto politico ci-
mentado en el paradigma del Vivir Bien. La consagracion constitucional de
este principio rector no fue un mero ejercicio retérico, sino la base de una
profunda transformacion del modelo de desarrollo en el plano doméstico y
una redefinicion audaz de la politica exterior.

La operacionalizacion del concepto permitio identificar las dos grandes
dimensiones de su materializacion: la dimension doméstica, marcada por
la nacionalizacion de sectores estratégicos (hidrocarburos) y una intensa
redistribucion de la renta para reducir la pobreza; y la dimension externa,
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donde la Geapolitica del Vivir Bien impulsé una Diplomacia de los Pueblos
cosmobioceéntrica y descolonizadora en escenarios multilaterales y regio-
nales.

Bolivia se consolido como un ejemplo de proyecto politico que logro inscri-
bir los saberes ancestrales no solo como fuente de resistencia cultural, sino
como una propuesta concreta para un nuevo diseno civilizacional. El Vivir
Bien se establece, asi como un concepto ineludible y vital para el debate
contemporaneo que atraviesa la justicia social, ambiental y la reconfigura-
cion geopolitica del Sur Global.

Como reflexion final y linea de investigacion prospectiva, la experiencia
boliviana obliga a interrogarse sobre los limites estructurales y las con-
tradicciones inherentes del paradigma del Vivir Bien como una verdadera
alternativa posextractivista y posdesarrollista en el contexto geopolitico y
economico de América Latina.
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Introduccion

El comercio internacional cumple un rol fundamental en el desarrollo eco-
nomico y el crecimiento de un pais. Constituye una fuente clave de divisas
y recursos y permite acceder a una gama mas amplia de productos y ser-
vicios, aumentar su competitividad y atraer inversiones. En este sentido,
adquieren un papel central todas las medidas destinadas a fomentar el co-
mercio internacional.

Por estos motivos, la facilitacion del comercio se presenta como una tema-
tica que en los tltimos afnos fue ganando importancia en la agenda puabli-
ca, por su impacto positivo al reducir los costos y los tiempos de los flujos
de exportaciones e importaciones, asi como simplificarlos y hacerlos mas
transparentes. La simplificacion, armonizacion y digitalizacion de los pro-
cedimientos aduaneros y administrativos, incrementan la previsibilidad y la
transparencia normativa, fortalecen la seguridad juridica y facilitan el cum-
plimiento de las obligaciones por parte de los operadores.

En este capitulo, se analizan las medidas tomadas por el presidente Javier
Milei con relacion a la tematica, contemplando un periodo de estudio que
va desde su asuncion al cargo, el 10 de diciembre del 2023, hasta el 31 de
julio de 2025, dado que su mandato atn se encuentra en curso. Milei llego
a la politica argentina como un outsider, con un discurso disruptivo critico
de la politica y del papel del Estado. En su campana electoral, prometia un
cambio radical en la politica y la economia argentina, reduciendo el papel
del Estado, para que el libre mercado juegue un papel de regulador y garan-
tice un amplio conjunto de libertades, especialmente en el ambito econo6-
mico. El objetivo de este trabajo es analizar si este discurso se traslada a las
medidas de facilitacion del comercio implementadas por la administracion
Milei, presentando un quiebre respecto a los gobiernos anteriores o, por el
contrario, se puede hablar de continuidad.

Para realizar dicho analisis, este capitulo esta dividido en seis secciones, sien-
do la primera de ellas la presente introduccion. En la siguiente se aborda el
concepto de facilitacion del comercio y su relacion con Argentina. El tercer
apartado esta dedicado a la llegada al poder de Javier Milei y la aplicacion de
las primeras medidas de gobierno. La cuarta seccion es mas extensa que las
demas dado que tiene como obijetivo estudiar las medidas de facilitacion de
comercio aplicadas por la administracion Milei. A continuacion, se intenta
responder al interrogante del capitulo respecto a si dichas medidas se confi-
guran como una ruptura o como una continuidad respecto a lo actuado por
gobiernos anteriores. El capitulo finaliza con una conclusion general.

La facilitacion del comercio y la Argentina

Desde hace unas décadas, ha ganado importancia la facilitacion del comer-
cio como tema de estudio, pero también como necesidad para los paises de
implementar medidas relacionadas con la misma, dados los impactos po-
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sitivos que ocasiona para el comercio internacional. La facilitacion del co-
mercio “‘comprende a cada una de las medidas que pretendan reducir o eli-
minar las barreras aplicables al comercio internacional o al desplazamiento
de factores productivos entre paises” (Larrondo, 2019: 110). Su objetivo es
que los productos se muevan a través de las fronteras de manera eficiente
y efectiva, pero también de manera segura, generando un clima de transpa-
rencia y previsibilidad. Las barreras burocraticas, demoras en las fronteras
y las trabas generadas por cuestiones administrativas relacionadas con la
documentacion, a menudo generan impactos negativos en el comercio in-
ternacional y actian como condicionantes del mismo.

No hay una definicién unanime sobre el concepto, sino que distintos au-
tores y organizaciones han realizado sus aportes, resaltando distintos as-
pectos y elementos. A los fines de este trabajo, se considera la definicion
del Centro de Facilitacion de Comercio y las Transacciones Electronicas
de las Naciones Unidas (UN/CEFACT) quien conceptualiza a la facilitacion
del comercio como la “simplificacion, armonizacion y estandarizacion de
los procedimientos y los flujos de informacion asociados requeridos para
movilizar bienes y proveer servicios relacionados de un vendedor a un com-
prador y realizar pagos” (UN/CEFACT, 2015: 5). Esta vision pone relevancia
en la eficiencia, la seguridad y la previsibilidad, a fin de garantizar flujos de
comercio mas seguros e informacién disponible para todas las partes invo-
lucradas en los mismos.

Como ya se menciono, la facilitacion del comercio ha ganado relevancia en
los ultimos anos y esto se refleja a nivel multilateral con un hito: la aproba-
cion del Acuerdo de Facilitacion del Comercio de la Organizacion Mundial
del Comercio (de ahora en adelante, el “Acuerdo”). El mismo entro en vigor
el 22 de febrero de 2017, luego de anos de negociaciones y fue el primer
acuerdo multilateral concluido desde la creacion de la Organizacion Mun-
dial del Comercio (OMC) el 1 de enero de 1995.

El Acuerdo es de aplicacion obligatoria para todos los paises miembros de
la OMC vy establece obligaciones en materia de transparencia de la infor-
macion, publicacion de normas, tramitacion aduanera, gestion de riesgos,
despacho aduanero y simplificacion de procedimientos. También impulsa la
modernizacion administrativa y el uso de la tecnologia, destacando la im-
portancia de la digitalizacion de documentos y la utilizacion de ventanillas
unicas de comercio exterior. Asimismo, incorpora pautas para fortalecer la
cooperacion entre las autoridades aduaneras y otros organismos involu-
crados, promoviendo el intercambio de informacion y la coordinacion. Un
componente clave a destacar es que tiene un enfoque diferenciado para los
paises, dividiéndolos en dos categorias: en desarrollo y menos adelantados.
Estos tltimos “solo tendran que asumir compromisos en la medida compa-
tible con las necesidades de cada uno de ellos en materia de desarrollo, fi-
nanzas y comercio o con sus capacidades administrativas e institucionales”
(Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio, 2014: 24).

1. Traduccioén propia.
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Segin la OMC, el Acuerdo reduce los costos del comercio en una cuantia
sustancial y hace posible una notable trayectoria ascendente del comercio
internacional y la economia mundial. Estima que su plena aplicacion podria
reducir los costos del comercio un 14,3%, en promedio e impulsar el comer-
cio mundial en un billon de dolares anuales (OMC, 2015). Al ser obligatorio
para los miembros de la OMC, puede constituir un impulso para la aplica-
cion de medidas de facilitacion del comercio por parte de los Estados y asi,
avanzar en la simplificacion, armonizacion y modernizacion de los proce-
dimientos aduaneros de manera coordinada. Esto puede generar ahorros
significativos de costos y tiempos, resultando en aumentos en los flujos de
exportaciones e importaciones, pero también en mayor previsibilidad, se-
guridad y transparencia. simplificacion, armonizacion y modernizacion de
los procedimientos aduaneros. “Dado que la economia mundial se encuen-
tra cada vez mas estrechamente conectada, hasta la mas pequena diferen-
cia en costos en la actividad comercial y en los tiempos necesarios para
realizarlos pueden ser decisivas para que un Estado se integre o se quede al
margen de las redes de produccion y, en consecuencia, del comercio mun-
dial” (Larrondo, 2019: 2016).

En el caso de Argentina, el Acuerdo fue incorporado a la legislacion argenti-
na el 5 de julio de 2017 mediante la Ley N° 27.373. El pais no solicito asisten-
cia técnica ni apoyo para su aplicacion y se comprometié a incorporar un
97,5% de las mismas al momento de la entrada en vigor del acuerdo. A julio
de 2025, el porcentaje de los compromisos de aplicacion se sittia en el 97.9%
y se espera que para fin de 2026 se cumpla con el 100% de los compromisos
(Base de Datos del Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio, s/f). Como se
vera mas adelante, medidas que se han aplicado, también se fueron mejo-
rando y modernizando.

Para el pais, la aplicacion de medidas de facilitacion del comercio puede
resultar en una mejora de su competitividad internacional y aumentar su
participacion en el comercio internacional. Cantamutto, Schorr y Wainer
(2025) sostienen que Argentina “es una economia periférica semi-industria-
lizada cuya reproduccion depende de la exportacion de bienes primarios.
Esta especializacion historica, que comparte con otros paises latinoame-
ricanos, ha generado problemas de crecimiento, conceptualizados como
restriccion externa” (42). Paz y Ferrera (2019) agregan que Argentina tiene
graves problemas de competitividad y que esto se relaciona con su bajo
dinamismo exportador, sumado a los problemas que impone una econo-
mia poco diversificada y dependiente de la importacion de bienes con alto
contenido tecnologico y alta elasticidad en el precio de la demanda, impo-
ne una seria restriccion externa via la balanza comercial. También senalan
como preocupante los costos logisticos, financieros y las altas regulaciones
aduaneras.

En este sentido, los tltimos gobiernos del pais han implementado distintas
medidas en sintonia con el Acuerdo. A los fines de este trabajo, se analizan
las medidas de facilitacion del comercio implementadas por el gobierno del
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presidente Javier Milei. No obstante, para poder complementar el analisis,
en la seccion siguiente, se hara una referencia a las politicas y las medidas
tomadas por el gobierno de La Libertad Avanza.

El gobierno de Milei: su llegada al poder y las primeras
medidas

El 10 de diciembre de 2023, Javier Milei asumio6 la presidencia de Argen-
tina por el partido La Libertad Avanza (LLA), el cual nacié como coalicion
electoral en 2021 y se constituyo oficialmente como partido nacional el 21
de noviembre de 2024. Milei, un economista considerado un outsider poli-
tico, comenzo a hacerse conocido en Argentina desde 2017 en los medios
televisivos y en las redes sociales (especialmente TikTok) por su caracter
histrionico, excéntrico y disruptivo. En el aiio 2021, asumié como Diputado
Nacional por la Ciudad de Buenos Aires, convirtiéndose en la tercera fuerza
de ese distrito, con el 17% de los votos obtenidos.

Como sostienen Annunziata, Ariza, March y Torres (2024), su entrada en
la escena politica produjo un desordenamiento del sistema de partidos ar-
gentino, con un discurso en base a una prédica antiestatal, enfureciéndose
por los excesivos impuestos y llamando, por ejemplo, a “quemar el Banco
Central”. También incluy6 topicos mas clasicos de las derechas conserva-
doras (como posiciones antifeministas y en favor de la portacion de armas)
y sostuvo ideas extremas en defensa del mercado puro. “Autodenominado
anarcocapitalista, un completo outsider con ideas ultraliberales en lo eco-
nomico, conservadoras en lo social y con tintes autoritarios con relacion
a las instituciones democraticas, es sin duda una novedad para el sistema
politico argentino” (Murillo & Oliveros, 2024: 161).

Milei no contaba con experiencia politica anterior a su eleccion como legis-
lador en 2021, durante los cuales asistio pocas veces al Congreso y sorteo
su dieta para mostrar su desprecio a todo lo relacionado con la politica. Su
discurso, que mantiene al presente, apuntaba contra lo que denominaba la
“casta politica’, una critica a la clase politica, cuyos limites no se encuentran
definidos y no se identifica s6lo con un partido politico, sino contra todo lo
que se le oponga. Paso de ser una figura poco relevante en el sistema poli-
tico a constituirse como el candidato mas votado en las elecciones internas
abiertas y obligatorias (PASO) de agosto de 2023, y acceder a la Presidencia
de la Nacion, con una la victoria en el ballotage con casi un 56% de los votos
en noviembre de ese ano.

Supo capitalizar la conjuncion de una crisis economica profunda, con altos
niveles de inflacion e inestabilidad, y un rechazo generalizado hacia los par-
tidos tradicionales. La gestion de Alberto Fernandez, finalizada en diciem-
bre de 2023, no habia podido resolver los altos indices de inflacion, con su
impacto en los precios y los salarios. Culpaba a los politicos y al Estado mis-
mo de los problemas econdmicos, politicos y sociales de la Argentina y tuvo
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un fuerte arraigo, especialmente entre los varones jovenes. En su discurso,
promovia el libre mercado, sin intervencion estatal, libre competencia y di-
vision del trabajo. Ademas, ponia énfasis en la eficiencia y la meritocracia y
se basaba en los principios liberales como el respeto irrestricto del proyec-
to de vida del projimo, basado en el principio de no agresion y la defensa del
derecho a la vida, la libertad y la propiedad privada (Kleinheyer & Schnabl,
2024). También, como economista, prometia resolver los problemas econ6-
micos del pais, especialmente la inflacion, y prometia dolarizar la economia
y liberarla de todas las restricciones a la movilidad de capitales y mercancia.
De acuerdo con Murillo e Oliveros (2024), el triunfo de Milei se explica por
un voto protesta, economico y anti-establishment contra los partidos tra-
dicionales que no pudieron resolver el pobre desempeno econémico de la
Argentina y que parecian no haberse dado cuenta de los cambios profundos
en el electorado argentino incluyendo una ruptura de las relaciones entre
preferencias politicas y sociales de la desazon del electorado con la politica
tradicional.

Milei inicié su gestion realizando un ajuste fiscal sin precedentes, impul-
sando un conjunto de reformas estructurales alineadas con una mayor des-
regulacion y apertura externa. Aplico estas medidas en forma de shock, en
lugar de forma gradual. Asi, la politica economica del gobierno de Milei se
inaugur6 con una mega devaluacion: el dolar oficial experimento6 un incre-
mento subito del 116 %, lo cual se trasladé inmediatamente a los precios,
acelerando los ya elevados indices de inflacion en los primeros meses de
gobierno (Musacchio, 2025). Para Cantamutto, Schorr y Wainer (2025), esta
brusca devaluacion inicial y una serie de medidas muy agresivas y regre-
sivas de ajuste fiscal indujeron una recesion severa en los primeros meses
de 2024, lo cual desplomo las importaciones de bienes. Sumado a ello, a
diferencia de 2023 cuando sufrio la peor sequia en 60 anos, el sector agro-
pecuario tuvo una buena cosecha, lo cual mejoré el saldo exportador en
los primeros meses del 2024 por esta combinacion de factores (caida de las
importaciones y aumento de las exportaciones), lo cual permitié mejorar el
saldo de la cuenta corriente.

En cuanto al ajuste, desde el comienzo de la gestion se aplicaron una serie
de medidas destinadas a reducir el gasto publico. Santiago Caputo, ministro
de Economia de Milei, anuncio el 12 de diciembre del 2023 entre las que se
incluyeron, ademas de la ya mencionada devaluacion del peso, la no renova-
cion de los contratos laborales del Estado con menos de un afio de vigencia,
suspension de la pauta oficial, reduccion de las transferencias discrecionales
a las provincias, recorte de la obra publica, reduccion de subsidios de energia
y transporte y reduccion de los ministerios nacionales de 18 a 9 (La Nacion,
12 /12 /2023). También se produjo una reduccion de personal contratado por
el estado de mas de 40.000 puestos y hubo una reduccién en los presupues-
tos de instituciones publicas en areas de salud, ciencia y educacion.

En los primeros dias de su gestion, Milei dicto el Decreto de Necesidad y
Urgencia 70/2023, denominado Bases para la Reconstruccion de la Econo-
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mia Argentina, que incluia 366 articulos y declar6 emergencia publica en
materia econodmica, financiera, fiscal, administrativa, previsional, tarifaria,
sanitaria y social hasta el 31 de diciembre de 2025. El Decreto habilitd una
desregulacion masiva: derogd o modifico multiples leyes vigentes, simplifico
regulaciones economicas, laborales, de mercado, de alquileres, de empresas
estatales, entre otros. El mismo Decreto se justificaba en base a una “situa-
cion de emergencia creada por las excepcionales condiciones economicas
y sociales que la Nacion padece, especialmente, como consecuencia de un
conjunto de decisiones intervencionistas” (Poder Ejecutivo Nacional, 2023).

El Decreto 70,/2023 tuvo amplia resistencia social y hubo autores que lo han
tildado de inconstitucional, sosteniendo que no se cumplieron los requisi-
tos formales y sustanciales que los 6rganos de control exigen para consi-
derarlos validos y que la declaracion de emergencia ptblica en su articulo
1° excede las competencias del Poder Ejecutivo, ya que esa facultad corres-
ponde al Congreso Nacional (Puga, 2023; Manzo, 2024). Por otro lado, hay
autores que sostienen su constitucionalidad argumentando que la situacion
de excepcionalidad de la crisis justificaba la necesidad de un Decreto como
el dictado por el gobierno de Milei (Cassagne, 2024; Bianchi, 2024). Mas alla
de las resistencias sociales y las distintas opiniones, el Decreto 70/2023
permitio al gobierno de Milei comenzar con modificaciones estructurales
ya desde el inicio de su gobierno.

Otra pieza central del programa de reformas del gobierno fue la Ley de Ba-
ses y Puntos de Partida para la Libertad de los Argentinos, la cual constituia
un proyecto orientado a reestructurar el rol del Estado, desregular amplias
areas de la economia y promover un marco propicio para la inversion pri-
vada. Era una norma édmnibus, con un caracter estructural y amplio: abar-
ca reformas administrativas, economicas, laborales, fiscales, previsionales,
regulaciones del estado, incentivos a la inversion, delegaciones legislativas
al Poder Ejecutivo, entre otros puntos. El proyecto de la que se convertiria
en la Ley 27.742 fue enviado por primera vez al Congreso el 27 de diciembre
de 2023 y originalmente constaba de 664 articulos. Seria luego del proceso
legislativo dentro del Congreso y una serie de negociaciones que finalmen-
te fue sancionada por el mismo el 27 de junio de 2024 y entraria en vigor a
partir del 9 de julio de 2024, con una importante reduccion en la cantidad
de articulos (238 articulos constituyen la ley).

Tanto el Decreto 70,/2023 como la Ley 27.742 fueron los primeros pasos con
relacion a las modificaciones que el gobierno de Milei impulsaba. Para pro-
fundizar atin mas los mismos, se estableci6 el nuevo Ministerio de Desregu-
lacion y Transformacion del Estado, encabezado por Federico Sturzenegger
y creado por el Decreto 585/2024 del 4 de julio de 2024 (Poder Ejecutivo
Nacional, 2024), el cual tenia el poder de eliminar, modificar e implementar
decretos sin la necesidad de pasar por el Congreso. Su objetivo declarado
era la implementacion de desregulaciones, la reforma y modernizacion del
Estado para reducir el gasto publico y aumentar la eficiencia y la eficacia
(Ferrero & Bagus, 2025).
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En los meses siguientes, fueron implementadas una gran cantidad de refor-
mas y se modificaron normas y procedimientos administrativos. También
fueron eliminadas regulaciones estatales. En la seccion siguiente se ana-
lizaran especificamente las medidas mas importantes relacionadas con la
facilitacion del comercio.

Medidas de facilitacion del comercio en el gobierno de
Milei

Como se menciono previamente, el gobierno de Milei impuls6 un gran nt-
mero de politicas orientadas a reducir la intervencion estatal, simplificar
normativas y disminuir costos administrativos. En este sentido, podrian
relacionarse de manera conceptual con los principios del Acuerdo sobre
Facilitacion del Comercio de la OMC. Aunque las politicas de Milei no se
caracterizan por el énfasis en los compromisos multilaterales, hay una con-
vergencia con el Acuerdo en cuanto a los marcos regulatorios menos com-
plejos, mayor transparencia y procesos estatales mas agiles. A continuacion,
se hara referencia a las principales medidas implementadas relacionadas
con la facilitacion del comercio.

Ventanilla Unica de Comercio Exterior Argentina (VUCEA)

En primer lugar, se destaca la ampliacion del uso de la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior Argentina (VUCEA) para la integracion de certificados
y tramites. Esta puede considerarse una de las mas importantes medidas
de facilitacion del comercio. Puede definirse como “una herramienta que
permite a todos los involucrados en el comercio y el transporte la presen-
tacion de informacion y documentos estandarizados a través de un anico
punto de entrada para cumplir con todos los requerimientos regulatorios
relacionados con la importacion, exportacion y el transito. Si la informacion
fuese electronica, la informacion deberia ser remitida una tnica vez” (UN/
CEFACT, 2005: 3)%. La VUCE permite la presentacion de la documentacion
una sola vez, en un tinico punto de entrada. La presentacion digital de la do-
cumentacion apunta a gestionar de una forma mas eficiente, disminuyendo
los esfuerzos administrativos y aumentando la velocidad y la precision de la
informacion, minimizando errores y permitiendo un mejor seguimiento de
los estados de los tramites por parte de las empresas (Larrondo, 2022).

La VUCEA no fue creada en el gobierno de Milei, sino durante la adminis-
tracion del presidente Mauricio Macri (diciembre de 2015 a diciembre de
2019), a partir del Decreto 1079,/2016 (Ministerio de Produccion, 2016), de
octubre de 2016. No obstante, si bien hubo un plan piloto, fue a partir del 11
de diciembre de 2018 que se realiz6 el lanzamiento oficial. Siguio a su lanza-
miento una serie de etapas que irian agregando funcionalidades, procesos

2. Traduccion propia.
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y mejoras, tanto durante el gobierno de Macri, como durante la presidencia
de Alberto Fernandez (diciembre de 2019 a diciembre de 2023).

Durante la presidencia de Milei, se continu6 avanzando en la incorporacion y
operatividad de tramites via VUCEA. No se pretende realizar un listado com-
pleto de todas las medidas, sino resaltar las mas relevantes. Asi, se incluyo
en el sistema de forma obligatoria la autorizacion de importacion de merca-
deria del Régimen de Reposicion de Existencias® (Repostock) (Ministerio de
Economia, 2024). Ademas, se incorpor¢ la autorizacion de importacion de
bienes integrantes de grandes proyectos de inversion, en el marco de la nor-
mativa de proyectos de inversion existentes, las que deben canalicen digital-
mente por VUCEA y se intercambian con Aduana (ARCA, 2025a). Otra medida
a destacar tiene que ver con la incorporacion a la VUCEA el procedimiento
para la autorizacion de importacion de insumos industriales valorizados en
origen y que los sistemas informaticos desarrollados permitiran el intercam-
bio automatico de informacion con el Sistema Informatico MALVINA (SIM)
(ARCA, 2025b), eliminando gestiones separadas y agilizando el control y la
aprobacion por parte del Estado. También se establecio que las autorizacio-
nes y avisos de importacion de alimentos y productos afines que requieren
intervencion de la ANMAT/INAL se gestionen mediante la VUCEA (ARCA,
2025c), concentrando todo el tramite en un Gnico sistema electronico.

Certificacion de Origen Digital (COD)

La Certificacion de Origen Digital (COD), segiin esta definido por ARCA (s /f),
es un certificado de origen emitido y firmado digitalmente de acuerdo con
las especificaciones técnicas y procedimientos generales establecidos en la
Resolucion 386 del Comité de Representantes de la ALADI* (2011). Acredita
el origen de una mercancia exportada y que es emitido, firmado y transmi-
tido de forma digital entre paises que lo reconocen mutuamente.

Durante las presidencias de Macri y Fernandez, Argentina implemento la
COD con Brasil, Uruguay, Chile y Paraguay, asi como un plan piloto para el
uso de COD entre Argentina y Colombia. Durante el gobierno de Milei se
avanzo6 sobre este ltimo, validandolo y convirtiéndolo en un régimen ope-
rativo formal, habilitando el uso de COD para las exportaciones e impor-
taciones con ese pais (AFIP, 2024a). También se incorpor¢ el tramite a los
sistemas informaticos de la AFIP y Aduana, marcando el paso de la prueba a
la aplicacion efectiva del COD en el comercio bilateral.

3. Este régimen permite a los operadores importar mercaderias sin pagar ciertos impues-
tos cuando esas mercaderias reemplazan insumos previamente importados que fueron
utilizados en la produccion de bienes destinados a la exportacion.

4. La Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) es un organismo interguberna-
mental creado en 1980 por el Tratado de Montevideo, integrado por trece paises de Amé-
rica Latina con el objetivo de promover la expansion de la integracion de la region, a fin de
asegurar su desarrollo econémico y social, siendo uno de sus propositos reducir y eliminar
gradualmente las trabas al comercio reciproco de sus paises miembros.
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Programa Operador Econdmico Autorizado (OEA)

También se puede mencionar como politicas relacionadas con la facilita-
cion del comercio durante la gestion Milei, las modificaciones realizadas
al Programa Operador Economico Autorizado (OEA). El mismo se centra
en la colaboracion entre las aduanas y las empresas y tiene como objetivo
“crear un sistema internacional que permita identificar empresas privadas
que ofrezcan una alta garantia de seguridad con respecto a su mision en la
cadena logistica” (OMA, 2005: 24). Para ello, estas deben recibir beneficios,
por ejemplo: tratamiento acelerado de sus mercancias, reduccion de costos
u otras medidas. Asi mismo, el articulo 7 del Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio de la OMC (2017), indica que los operadores, deberan cumplir con
los criterios que el pais determine para poder acceder a una serie de bene-
ficios, que sera determinada por cada pais.

En la Argentina, el Programa de Operador Econdmico Autorizado se im-
plementé mediante la Resolucion General 4150-E de la AFIP (2017). La ad-
hesion era optativa, pero las empresas deberian cumplir con algunos re-
quisitos y otorgaba beneficios para las mismas. El Programa pasaria por
distintas etapas, ajustando el mismo segun la experiencia. Los operadores
econdmicos son divididos en tres categorias desde el mas bajo al mas alto:
OEA - Cumplimiento, OFA - Simplificacion y OEA - Seguridad. Tanto los
requisitos como los beneficios se encuentran escalonados de acuerdo con
la categoria, siendo OEA - Seguridad el nivel mas alto, tanto de obligaciones
como de ventajas. Durante la administracion de Milei se establecieron los
procedimientos sistémicos y documentales que deben seguir los operado-
res OEA-Seguridad, para acceder efectivamente a los beneficios aduaneros
previstos (priorizacion de controles, simplificacion de intervenciones y ma-
yor previsibilidad en los despachos) (AFIP, 2024b). Es decir, se complementa
las normas ya dictadas por gobiernos anteriores y se operativiza la aplica-
cion practica especificamente para esta categoria de operador.

Proyecto de Modernizacion, Innovacion y Transparencia de la
Aduana

El 16 de mayo de 2024 se aprob¢ el Proyecto de Modernizacion, Innovacion y
Transparencia de la Aduana (AFIP, 2024c). El mismo establece seis ejes estra-
tégicos de transformacion del sistema aduanero: Digitalizacion, Tecnologia y
aplicacion de Inteligencia Artificial, Simplificacion de Procesos, Necesidades de
adecuaciones normativas, Facilitacion del cumplimiento y baja de la litigiosidad
y Transparencia, trazabilidad y comunicacion. El proyecto tiene antecedentes
en administraciones anteriores, especialmente en el Plan de Modernizacion del
Estado aprobado en el Decreto 434,/2016 (Poder Ejecutivo Nacional, 2016). No
obstante, se trata de un nuevo Proyecto, del cual ya se han comenzado a traba-
jar algunos puntos relacionados con la facilitacion del comercio®.

5. Si bien no esta relacionado directamente con la facilitacién del comercio, en linea con
los objetivos del plan estratégico de modernizacion, se cre6 un comité para coordinar el
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En este sentido, puede mencionarse la Resolucion General 5557/2024
(AFIP, 2024d) que implementa el procedimiento opcional de impugnacion
via medios electronicos para las liquidaciones suplementarias de impuestos
aduaneros, permitiendo al usuario presentar y seguir en forma virtual los
recursos de impugnacion y sus expedientes sin necesidad de presentarse
fisicamente en oficinas, lo que reduce la carga documental en papel, agiliza
la gestion administrativa y reduce tiempos y costos.

También con respecto al proyecto, se destaca el lanzamiento del Sistema
Unico de Gestion Aduanera (SUGA), que centraliza y armoniza la gestion
administrativa y operativa aduanera (AFIP, 2024e¢), en linea con los objetivos
de simplificacion del proyecto. Su objetivo es gestionar de manera unificada
y eficiente las actuaciones administrativas y operativas aduaneras electro-
nicamente, incluyendo la presentacion y seguimiento de actuaciones sin
papel, interoperabilidad entre modulos y trazabilidad unificada de actua-
ciones.

Hay otros puntos del Proyecto que no se encuentran completamente im-
plementados de forma uniforme, tales como los avances en la sustitucion
del sistema aduanero y la digitalizacion de plataformas. Asimismo, aunque
el Proyecto incluye la modernizacion integral de procedimientos, no hay
evidencia a la fecha que exista una nueva estructura operativa de procedi-
mientos. Tampoco se encuentran disponibles datos sobre la planificacion
de los proximos pasos en la implementacion del Proyecto.

Exporta Simple

Durante el gobierno de Mauricio Macri se impuls6 Exporta Simple. El mis-
mo es un regimen de exportacion simplificada orientado a que PyMEs y
emprendedores puedan realizar ventas a otros paises con procesos admi-
nistrativos y burocraticos reducidos. Si bien el régimen fue presentado en el
2017, no seria hasta el 2019 que quedaria formalmente reglamentado, con la
Resolucion General Conjunta 4458 /2019 (2019) de la Administracion Federal
de Ingresos Publicos (AFIP) y el Ministerio de Produccion y Trabajo del 5 de
abril de 2019. Posteriormente, el régimen se fue ampliando y modernizan-
do, resaltando lo que se llamo Exporta Simple 2.0, que incluy6 una serie de
modificaciones aumentando la autogestion de los usuarios, la interopera-
bilidad con otros sistemas y la trazabilidad de los envios y los pagos (Presi-
dencia de la Nacion, s/f).

Durante el gobierno del presidente Milei se realiz6 una modificacion al pro-
grama que amplio el alcance del régimen Exporta Simple. Previamente, el
unico deposito fiscal autorizado estaba constituido por las Terminales de
Cargas Argentinas (TCA) del Aeropuerto Internacional ministro Pistarini de
Ezeiza, dejando fuera del sistema el resto de los depositos fiscales del pais.

uso de analitica avanzada, ciencia de datos e inteligencia artificial en areas operativas
aduaneras.
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A partir de la Resolucion 5664,/25 de ARCA (2025d), se permitié que todos
los depositos fiscales bajo control aduanero no intrusivo pudieran utilizarse
para almacenar y trasladar mercaderias dentro de ese régimen. Esto facilito
que operadores logisticos puedan operar desde cualquier punto del pais y
por todas las vias, beneficiando de forma directa a las pymes exportadorasy
habilitando, por ejemplo, a aeropuertos provinciales como Rosario y Sauce
Viejo a operar bajo el régimen.

Implementacion y derogacion de normas

En esta seccion se agrupan una serie de resoluciones relacionadas con la
facilitacion del comercio que implementan medidas o que derogan normas
anteriores.

Asi se puede mencionar a la Resolucion General N° 5484,/2024 de la AFIP
(2024f) que reglamenta como los importadores o exportadores pueden so-
licitar de forma electronica a la Direccion General de Aduanas un pronun-
ciamiento oficial y vinculante previo a la realizacion de una operacion de
comercio exterior sobre el tratamiento aduanero aplicable a su mercaderia
o destinacion. Es decir, crea un mecanismo que aporta certeza y previsibili-
dad juridica y operativa para operadores de comercio exterior.

Otra medida importante tiene que ver con la declaracién post-embarque
dentro de las destinaciones de exportacion registradas en el Sistema Infor-
matico MALVINA (SIM), que permite a los exportadores informar al servicio
aduanero las diferencias entre la mercaderia embarcada y la inicialmente
declarada (dentro de los margenes permitidos), sin pasos manuales adicio-
nales (ARCA, 2025¢).

Por otro lado, con el objetivo de agilizar los tramites, eliminar burocra-
cia obsoleta y simplificar los procesos administrativos, durante el 2025 se
abrogaron una serie de medidas y se derogaron normas previas. Se puede
mencionar en este sentido, la desactivacion del Sistema Estadistico de Im-
portaciones (SEDI) (ARCA y Secretaria de Industria y Comercio, 2025), el
cual era un mecanismo de informacion anticipada sobre operaciones de im-
portacion y cuya utilidad era muy cuestionada porque no aportaba control
sustantivo que justificara la carga adicional para los importadores.

También se derogo la Resolucion General 1.399 que establecia la participa-
cion de entidades privadas en la verificacion aduanera de exportaciones de
cueros y productos afines destinados al consumo (ARCA, 2025f). Al dejar la
verificacion exclusivamente en manos del personal técnico y operativo de la
Direccion General de Aduanas (DGA), la medida busca agilizar el despacho
de las exportaciones sin comprometer la trazabilidad ni la seguridad del
control aduanero.

Por tltimo, es importante destacar la Resolucion General 5693 /2025 (ARCA,
2025g), dictada por la Agencia de Recaudacion y Control Aduanero (ARCA)

269



Diego Larrondo

y publicada el 9 de mayo de 2025, que abroga un conjunto de mas de veinte
resoluciones generales antiguas que habilitaban a camaras, federaciones y
asociaciones sectoriales a participar como observadoras en la verificacion
fisica de mercaderias importadas asignadas al canal rojo de selectividad. La
norma elimina ese mecanismo de participacion sectorial porque resultaba
de baja concurrencia y generaba demoras y costos innecesarios en el des-
pacho aduanero.

;Ruptura o continuidad en la facilitacion del comercio?

Como se ha mencionado anteriormente, Milei llego a la presidencia de la
Argentina con un discurso de cambio, de reduccion del Estado, pero tam-
bién de simplificacion, modificacion y modernizacion del mismo, para ha-
cerlo mas eficiente. Para poder realizar las reformas que pretendia impul-
sar, tuvieron un papel preponderante el Decreto DNU 70/2023 (Bases para
la Reconstruccion de la economia argentina) y la Ley de Bases y Puntos de
Partida para la Libertad de los Argentinos, asi como la creacion del Minis-
terio de Modernizacion, con el poder de realizar reformas en una gran can-
tidad de cuestiones sin tener que conseguir la aprobacion del Congreso de
la Nacion.

No hay dudas de que muchas de las reformas implementadas marcan un
quiebre con las politicas de gobiernos anteriores, al igual que la forma en
las que fueron implementadas. Mientras otras administraciones intentaron
modificaciones graduales, el gobierno de Milei implemento6 un shock, capi-
talizando el apoyo popular que lo llevo a la presidencia. Impulso su progra-
ma de desregulacion economica, ajuste fiscal y reduccion del rol del Estado,
utilizando los instrumentos normativos mencionados para eliminar o flexi-
bilizar regulaciones en multiples sectores. También produjo una reorienta-
cion de la politica econdmica hacia el equilibrio fiscal mediante una fuerte
contraccion del gasto publico, la reduccion y reestructuracion de ministe-
rios y organismos estatales.

Con respecto a las medidas de facilitacion del comercio y el discurso y las
practicas de la administracion Milei, puede considerarse en principio que
hay una relacion conceptual. Las primeras, tal como expresa el Acuerdo,
promueven la eliminacion de tramites innecesarios, la transparencia nor-
mativa, la agilizacion de procedimientos aduaneros y la reduccion de costos
derivados de la burocracia estatal. De esta forma se apunta a mejorar la
eficiencia del comercio internacional. En esta linea, la simplificacion admi-
nistrativa, la eliminacion de regulaciones obsoletas o que funcionan como
obstaculos al funcionamiento de mercados y la busqueda de mayor previsi-
bilidad institucional, contribuyen a crear un entorno mas alineado con los
estandares internacionales de facilitacion del comercio.

También es importante resaltar que esta compatibilidad entre el Acuerdo y
las medidas implementadas por Milei no es explicita, en el sentido que los
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ambitos multilaterales no son el foco de este y, si bien hay una convergencia,
no necesariamente esta dada con la intencion de cumplir con el Acuerdo,
sino que mas bien hay una coincidencia de puntos de vista convergentes.

Por otro lado, es importante sefialar que las politicas de facilitacion de co-
mercio, en general, y el Acuerdo, en particular, buscan simplificar y trans-
parentar el comercio, pero no necesariamente liberalizar, como si apunta el
gobierno de Milei, que apunta a una mayor apertura, menos protecciones
y mas competencia. Lo mismo ocurre con respecto a la desregulacion, el
Acuerdo no so6lo no exige la misma, sino que solicita que las regulaciones
sean claras, transparentes e informadas correctamente a los participantes
del comercio exterior. En cambio, para la administracion Milei si es clave
la desregulacion y la disminucion del papel del Estado y la intervencion del
mismo, ampliando el margen de accion para el libre mercado

Respecto a las medidas de facilitacion del comercio implementadas por el
gobierno de Milei, como se fue analizando en la seccion anterior, la mayor
parte representan una continuidad o ampliacion de lo trabajado por gobier-
nos anteriores. Asi, por ejemplo, la VUCEA no fue relanzada ni redisenada,
pero si fue utilizada activamente como infraestructura existente, incorpo-
rando tramites sensibles y reforzando su rol operativo. La politica del go-
bierno estuvo basada en incorporaciones puntuales de tramites y continui-
dad del esquema previo, mas que en una expansion integral o redisefio del
sistema.

Lo mismo puede mencionarse respecto al COD, donde la medida mas rele-
vante fue otorgarle validez operativa plena a su utilizacion en el comercio
bilateral entre Argentina y Colombia. No se cre6é un nuevo instrumento de
certificacion, sino que se formalizo y estabilizo el mecanismo anterior, in-
tegrando el piloto a los sistemas aduaneros y administrativos de manera
efectiva. De manera similar, en el caso del Programa OEA, se avanzo sobre la
normativa ya existente, complementando y operativizando las medidas de
gobiernos anteriores. En la misma linea, el régimen Exporta Simple avanzo
sobre la ampliacion del programa existente. Esta era una demanda de los
exportadores, especialmente del interior, para permitir utilizar depositos
fiscales de todo el pais y que no esté centralizado solo en el Aeropuerto de
Ezeiza. No obstante, si bien una mejora importante en el regimen no puede
considerarse como una innovacion o un cambio integral, sino como una
ampliacion de lo implementado por gobiernos anteriores.

En lo que implican las medidas de facilitacion del comercio relevadas, don-
de probablemente haya una innovacién mas importante en cuanto a las ad-
ministraciones anteriores es en el Proyecto de Modernizacion, Innovacion y
Transparencia de la Aduana. Si bien hay un antecedente durante el gobierno
de Macri, fue durante el gobierno de Milei que se aprobo el Proyecto y se
dieron los primeros avances. En este sentido, la posibilidad de impugna-
cion de via medios electronicos para las liquidaciones suplementarias de
impuestos aduaneros y, ain mas importante, la creacion del Sistema Unico
de Gestion Aduanera (SUGA) marcan los primeros pasos hacia una necesi-
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dad clave que tiene que ver con una Aduana mas moderna, que pueda hacer
uso de los avances tecnologicos y garantice la transparencia y la usabilidad
para los participantes del comercio exterior.

También pueden considerarse muy importantes para la facilitacion del co-
mercio la posibilidad que los exportadores e importadores puedan pedir,
antes de realizar una operacion de comercio exterior, un pronunciamiento
a la Direccion General de Aduanas para garantizar previsibilidad y certe-
za juridica. Asi también, la mejora en el Sistema Informatico MALVINA que
permite a los exportadores informar de manera electronica y de una vez las
diferencias entre lo declarado inicialmente y las mercaderias embarcadas,
evitando tramites engorrosos y que tengan que presentarse en distintas
oficinas fisicas. Por otro lado, la derogacion de normas obsoletas, que no
aportaban valor al comercio internacional y que acttian como trabas bu-
rocraticas esta en linea con el Acuerdo, en lo que hace a la simplificacion
de los tramites, la agilizacion de los envios y la disminucién de burocracia
innecesaria.

Por todo lo expuesto, puede considerarse que, con relacion a la facilitacion
del comercio, la administracion Milei en lineas generales no present6 una
politica disruptiva respecto a lo actuado por gobiernos anteriores. Si bien
en otros ambitos, puede considerarse que hay un marcado quiebre, como
ya se menciono, en dicho tema hay una continuidad con lo actuado por los
gobiernos anteriores. Aunque hay un mayor énfasis en la modernizacion,
la simplificacion y la desregulacion, lo cierto es que durante el periodo de
estudio el enfoque fue incremental y pragmatico, centrado en la utilizacion
de medidas existentes para facilitar el comercio, antes que en el desarrollo
de politicas radicales o de quiebre en lo ya realizado anteriormente.

Conclusiones

La llegada al poder de la coalicion LLA encabezada por Javier Milei puede
considerarse como un punto de inflexion en la politica argentina, donde los
partidos tradicionales no supieron o pudieron ver los cambios en el electo-
rado y, por tanto, adaptarse a ellos. Con un discurso disruptivo, apelaba a
reducir el Estado y combatir lo que llamaba “casta politica”, mientras enfa-
tizaba la necesidad de reducir el gasto publico, promovia el libre mercado y
la libre competencia y division del trabajo.

En lineas generales, la mayor parte de las politicas y medidas aplicadas pue-
den considerarse disruptivas respecto a gobiernos anteriores, especialmen-
te con respecto a las administraciones peronistas. También fue distinto la
manera en que lo hizo, diferenciandose de otros presidentes que apostaron
por formas gradualistas, Milei aplico una terapia de shock desde los prime-
ros dias de su gobierno.

En materia de la facilitacion del comercio, puede considerarse en lineas ge-
nerales una sintonia entre las politicas de Milei y las primeras, plasmadas en
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el Acuerdo de Facilitacion del Comercio de la OMC. Ambos hacen énfasis en
la simplificacion, reducciéon de tramites y costos y la previsibilidad. Esto no
significa necesariamente que Milei aplique las medidas para cumplir con el
Acuerdo, sino que existen puntos de contacto conceptuales: ambos buscan
reducir trabas burocraticas, simplificar procedimientos y agilizar la interac-
cion del sector privado con el Estado. El Acuerdo establece compromisos
para mejorar la eficiencia aduanera, la transparencia regulatoria y la previ-
sibilidad de los flujos comerciales; el presidente apunta a modernizar y des-
regular procesos internos que impactan indirectamente sobre el comercio,
la logistica y la inversion. Aunque surgen de logicas distintas, en el primer
caso el derecho internacional del comercio y en el segundo desde la politi-
ca economica domeéstica, coinciden en que menores costos administrativos
y mayor certidumbre regulatoria contribuyen al dinamismo comercial. El
punto donde no hay coincidencia es con relacion a la desregulacion y la
liberalizacion. Si bien la facilitacion del comercio apunta a reducir trabas
burocraticas innecesarias que pueden dificultar los flujos de comercio exte-
rior, se sigue manteniendo la importancia de las regulaciones, siempre que
sean efectivas y debidamente informadas. En cambio, para la administra-
cion Milei, la desregulacion tiene que ser lo mas amplia posible, reduciendo
al maximo la participacién del Estado.

Como ya se ha mencionado a lo largo del capitulo, desde la asuncion de
Milei como presidente se han implementado medidas de facilitacion del co-
mercio, en linea con el objetivo de agilizar los tramites, reducir costos y
tiempos y modernizar las politicas aduaneras y comerciales. No obstante,
en la mayor parte de los casos se hizo como una ampliacién del ambito de
aplicacion de medidas ya implementadas por gobiernos anteriores. Depen-
diendo el caso, se ha modernizado y mejorado los sistemas, aumentado el
ambito de cobertura o ampliado la aplicacion. En términos generales, no se
puede hablar de una ruptura por lo trabajado por gobiernos anteriores. Mas
bien lo contrario, una continuidad de lo anteriormente trabajado sobre la
facilitacion del comercio, a diferencia de lo que acontece en muchos otros
ambitos y politicas del gobierno de Milei.

Como se mencion6 previamente la facilitacion del comercio es una temati-
ca cada vez mas relevante. Para futuros aportes, sera importante analizar si
el gobierno continta aplicando medidas relacionadas, ampliando el ambito
de ejecucion. También podria estudiarse si se sigue avanzando en este ca-
mino de continuidad con lo aplicado anteriormente o si, por el contrario, se
decide cambiar el rumbo hacia una postura mas rupturista.
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